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“Le bombe non risolvono la questione, se non si eliminano 
le radici dalle quali scaturisce il terrorismo” 
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INTRODUZIONE 
Il terrorismo internazionale rappresenta attualmente una sfida 
globale all’interno della Comunità internazionale. Il terrorismo è 
sovversione sistematica di valori assoluti, di tradizioni religiose, di 
appartenenze culturali, di diritti e di libertà. Terrorismo e 
antiterrorismo sono entrati prepotentemente nella vita degli Stati, 
delle società e degli individui dell’intero pianeta, modificando il 
concetto di sicurezza e di sovranità. Il terrorismo internazionale di 
matrice religiosa, adesso nella sua forma più evoluta ed aggressiva, 
veste anche abiti europei, muovendosi talvolta insospettabile tra 
insospettabili, lanciando una sfida senza precedenti alla sicurezza 
globale, ponendosi come una nuova minaccia per i paesi 
dell’occidente, ovvero a quell’insieme di paesi che credono nella 
libertà della persona e nella democrazia. Questa sfida alla sicurezza 
globale, la quale ha da diverso tempo prodotto drammatici risultati, 
con l’auspicio che non se ne ripetano altri, necessita ad ogni modo 
di una efficace risposta globale, essendo richiesto l’impegno 
congiunto di tutti gli Stati membri della Comunità internazionale. Si 
è di fronte ad una minaccia portata avanti da una organizzazione, 
caratterizzata da grandi ambizioni e, dotata al contempo di strutture, 
soldi e uomini pronti a combattere, che intende porsi come una vera 
e propria soggettività statuale. Un’organizzazione che agisce in 
modo spietato, infliggendo torture e realizzando crimini brutali e 
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contrari ad ogni principio di umanità. Un’organizzazione che 
aggredisce con l’intento di annientare ogni minoranza etnico-
religiosa ricorrendo a forme di programmato genocidio. 
L’argomento di trattazione del presente elaborato inquadra in una 
panoramica generale il complesso fenomeno terroristico, in 
particolar modo a partire dai tristi eventi dell’11 settembre 2001, 
considerata data storica nel mondo contemporaneo, senza trascurare 
l’importante analisi dell’impatto che tale fenomeno, il quale ha 
assunto lo status di “sfida globale”, ha tenuto sulla tutela dei diritti 
e delle libertà fondamentali.  
Nel primo capitolo si procederà ad una rigorosa analisi storica circa 
le origini e l’evoluzione del concetto di “terrorismo”, ripercorrendo 
le tappe dei principali attacchi terroristici realizzati sul suolo 
europeo a partire proprio dall’attacco alle Torri Gemelle. Il secondo 
capitolo descrive in forma analitica e generale l’interessante 
interconnessione tra sicurezza, da un lato, e libertà fondamentali, 
dall’altro, alla luce dei recenti fatti di terrorismo che hanno colpito 
l’Europa e che hanno fatto emergere sempre più prepotentemente 
un clima di incertezza e timore, assumendo anche quale prospettiva 
d’esame il fenomeno del Cyberterrorismo. Nel terzo capitolo 
l’oggetto di trattazione verterà principalmente sulla tutela dei diritti 
umani che trova una sua dimensione in particolare dopo il Trattato 
di Maastricht e poi corroborata ulteriormente con il recente Trattato 
di Lisbona, entrato in vigore l’1 dicembre 2009. Nello svolgimento 
di tale trattazione, uno spazio viene dedicato all’approfondimento 
della Cedu, delle sue principali disposizioni ed il ruolo della Corte 
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Edu e della Corte di Giustizia dell’Unione Europea nell’ambito 
della garanzia dei diritti fondamentali. Nel quarto capitolo, infine, 
verranno esaminate quelle che sono le politiche di lotta al 
terrorismo predisposte dall’Unione europea e le principali misure 
italiane finalizzate al contrasto dello stesso, in particolare l’ultimo 
decreto antiterrorismo n. 7 del 2015, adottate in considerazione 
delle straordinarie esigenze di prevenzione e contrasto delle attività 
terroristiche, in un contesto in cui la priorità assoluta è 
rappresentata dalla sicurezza collettiva, quale parte essenziale del 
patrimonio di diritti e di libertà di cui è titolare ogni cittadino. 
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Capitolo I 
TERRORISMO: SVILUPPO DEL FENOMENO E ORIGINI 
 
1. Definizione di terrorismo 
Il terrorismo costituisce un fenomeno estremamente complesso, da 
anni oggetto di analisi e dibattiti dottrinali, ma del quale non è stata 
ancora elaborata una definizione soddisfacente e universalmente 
accettabile. Il fenomeno del terrorismo, in aggiunta a questioni 
politiche, etiche e di strategia militare, solleva numerose questioni 
di diritto, che spesso trovano il loro presupposto nella questione 
della definizione. Uno dei principali ostacoli che impediscono il 
raggiungimento di un generale consenso circa una definizione 
compiuta di “terrorismo” è rappresentato dalla posizione di alcuni 
Paesi mediorientali per i quali, differentemente dalla linea di 
pensiero “occidentale”, il terrorismo non è un qualsiasi atto di 
violenza, commesso da chiunque, ai danni della popolazione civile 
o civili innocenti
1
. Sebbene sia diventato elemento cruciale della 
maggior parte delle agende politiche già all’indomani dell’11 
Settembre, ancora non vi è un consenso unanime circa la sua 
definizione. Nel tentativo di poter individuare una nozione di 
terrorismo, occorre rilevare l’ampio dibattito sviluppatosi sia a 
                                                          
1
 A. Bradanini, Aspetti politici e legali della lotta al terrorismo, in F. Cappè-F. Marelli-A. 
Zappalà (a cura di), La minaccia del terrorismo e le risposte dell’antiterrorismo, 
FrancoAngeli, 2006, p. 130. 
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livello nazionale che internazionale e che ha coinvolto non solo la 
dottrina internazionalistica ma anche i legislatori dei singoli Stati. 
Il problema della definizione di terrorismo è giuridicamente e 
politicamente controverso e non è facile reperire un concetto 
unanime, data la sua ampiezza.  
Esso è dunque un «fatto definibile come metagiuridico, poiché 
comprende in sé fattori politici, ideologici, storici e culturali che 
influenzano in misura sostanziale la configurazione concettuale
2
». 
Individuare una nozione precisa ed esaustiva del concetto è dunque 
impresa ardua, soprattutto in una materia come quella del 
terrorismo dalle mille sfaccettature ed in continua evoluzione. Si 
tratta di un fenomeno sfuggente, ambiguo, difficilmente definibile 
in quanto si manifesta in forme diversificate, per modalità strutturali 
ed operative
3
; è talmente complesso e sfaccettato che sembra 
praticamente impossibile giungere ad una definizione univoca. La 
questione della sua definizione, che fino ad oggi non ha trovato una 
soluzione definitiva, è tornata recentemente di attualità in seguito al 
dilagare del cosiddetto terrorismo islamico. L’uso del 
termine terrorismo «è divenuto oggi così inflazionato da rendere i 
contorni del concetto stesso sempre più sfumati e imprecisi
4
». 
Nonostante l’apparente semplicità a riconoscere quando si è in 
presenza di un atto terroristico, talvolta risulta difficile ricavarne 
un’oggettiva e concreta formula o un insieme di caratteristiche 
tramite le quali sia possibile definire il concetto di terrorismo. 
                                                          
2
 C. Bassu, Terrorismo e costituzionalismo, Giappichelli, 2010, p. 31. 
3
 D. Fotia, Terrorismo... per non addetti ai lavori, Nuova Cultura, 2012, p. 72. 
4
A. Zijno, in http://www.tolerance.kataweb.it/ 
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Spesso questo termine viene impiegato per delineare fenomeni tra 
loro diversi al punto tale da risultare incommensurabili
5
; si tratta di 
un concetto che è stato utilizzato, in diversi periodi storici, per 
definire fenomeni molto eterogenei, modificandosi nel tempo ed 
adattandosi ad alcune caratteristiche derivanti dalle diverse ondate 
di violenza che si sono storicamente susseguite. Le diverse forme di 
terrorismo che si sono registrate nella storia non consentono di 
pervenire ad una definizione chiara ed univoca dal momento che 
«ogni guerra non convenzionale, civile, rivoluzionaria, di 
liberazione nazionale o di resistenza contro forze occupanti 
straniere, o rivolta contadina, azione di brigantaggio, guerriglia, è 
stata in qualche modo e misura contraddistinta dall'applicazione del 
terrore e da motivazioni tra le più variegate: religiose, politiche, 
sociali, culturali
6
». Numerosi sono stati i tentativi definitori
7
 
rinvenuti in diversi ambiti quali ad esempio quello sociologico o 
penalistico. Da un punto di vista sociologico, infatti, si può 
considerare il legame che intercorre con l’aspetto lessicale del 
termine “terrore”; è proprio il terrore e la paura nei confronti di 
civili che costituiscono l’obiettivo primario delle azioni poste in 
essere dalle organizzazioni terroristiche
8
. Nonostante la pluralità di 
definizioni, i caratteri essenziali che permettono di distinguere tale 
                                                          
5
 U. Curi, intervento tenuto durante il seminario “Terrorismo internazionale. Politiche della 
sicurezza. Diritti fondamentali", Pisa, 11-12 marzo 2016. 
6
 P. Iacovelli, Terrorismo nella storia, origini ed evoluzione, 2015, in 
http://www.cercasiunfine.it/ 
7
 Molti accademici e professionisti si cimentano costantemente nella ricerca di una definizione 
e, allo stesso tempo, rifiutano quelle già esistenti. Walter Laqueur, che è forse il più illustre 
della categoria, sostiene che una definizione “non esiste e non la si troverà in un prossimo 
futuro”. 
8
 A. Palma, Terrorismo internazionale: Risposta dello Stato italiano, 2002, 
http://www.studiperlapace.it/ 
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fenomeno da qualsiasi altra forma di violenza sono dati dal fatto 
che, anzitutto il terrorismo colpisce i civili e in secondo luogo 
l’effetto principale di atto terroristico è quello, come già detto in 
precedenza, di provocare, incutere timore nelle persone; è proprio la 
volontà di generare questo terrore che permette di distinguere il 
terrorismo da un comune omicidio o da un’aggressione. 
Secondo alcuni autori
9
 il terrorismo non è un atto di violenza di per 
sé, ma per essere ritenuto tale necessita di una pianificazione, 
un’organizzazione e delle intenzioni molto precise che sono quelle 
di coercire, forzare un popolo, un governo, un gruppo o anche un 
solo individuo; quindi, in sintesi, si tratta di un atto organizzato e 
caratterizzato essenzialmente da una violenza smisurata per coercire 
a fini generalmente politici, sociali o molto spesso economici. Una 
caratteristica importante ai fini di una possibile distinzione tra 
terrorismo e  una qualsiasi forma di violenza contro una persona è 
indiscutibilmente la dimensione politica. L’elemento della finalità 
politica «è di indubbia finalità, perché consente di distinguere l’atto 
di terrorismo da analoghi reati comuni
10
». Il terrorismo, dunque 
l'uso del terrore, è strumentale a uno scopo politico che i terroristi si 
prefiggono. Le organizzazioni dedite a tale pratica vengono definite 
"organizzazioni terroristiche" mentre l'individuo è definito come 
"terrorista”11.  
                                                          
9
 P. Bernard, Perché ci odiano, Rizzoli, 2012. 
10
 R. Barberini, La definizione  di terrorismo internazionale e gli strumenti giuridici per 
contrastarlo, in Rivista Italiana di Intelligence, N.28 Gen.-Apr.2004 
11
 Il terrorista è generalmente un soggetto privato, appartenente ad una organizzazione 
terroristica, che agisce con violenza indiscriminata contro i civili per terrorizzarli. Il termine 
“terrorista” originariamente indicava un membro del governo in Francia durante il regime del 
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In sintesi, si può sostenere che la maggiore difficoltà di pervenire ad 
una definizione valida del fenomeno, oggetto della discussione, è da 
ricondurre principalmente a due aspetti radicati nell’opinione 
pubblica e nella letteratura scientifica; innanzitutto fatti diversi tra 
loro per scopi, strategie e mezzi vengono percepiti e considerati 
come “terroristici”; il secondo aspetto da considerare  è che spesso 
episodi connotati come terroristici da parte dell’opinione pubblica, 
vengono da altri interpretati diversamente. In questo modo, 
fenomeni eterogenei e inclinazioni personali arrivano a mescolarsi 
all’interno del medesimo concetto. 
Dagli anni ’70 ad oggi sono stati elaborati diversi accordi, a 
carattere universale, volti ad istituire una collaborazione fra Stati 
per debellare la piaga della strumentalizzazione del terrore; tuttavia, 
delle dodici convenzioni  concluse, che oggi sono allegate alla 
risoluzione 1373/2001, solo due contengono all’interno del testo il 
termine “terrorismo”. Le iniziative adottate negli anni successivi 
rinunceranno ad una definizione generale del dato fenomeno e si 
occuperanno solo della repressione di specifiche modalità di 
attuazione della violenza politica. Secondo la definizione elaborata 
dalle Nazioni Unite, “ogni atto costituisce terrorismo nel caso lo 
stesso sia finalizzato alla morte oppure a seri danni verso civili o 
non combattenti, con l’obiettivo di intimidire una popolazione 
                                                                                                                                                         
Terrore(1793-1794)  vedi Terrorista, Treccani.it – Vocabolario Treccani on line, Istituto 
dell'Enciclopedia Italiana. 
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oppure costringere un governo o un’organizzazione internazionale a 
compiere oppure ad astenersi dal compiere determinate azioni”12.  
L’attentato terroristico dell’ 11 settembre 2001 e la carenza nella 
maggior parte degli stati membri dell’Unione Europea di una 
definizione di reato terroristico, hanno indotto quest’ultima ad 
elaborare una disciplina sul terrorismo; infatti, la Decisione quadro 
sulla lotta al terrorismo
13
 definisce il fenomeno in termini di “gravi 
atti criminali contro le persone i quali, data la loro natura o 
contesto, possono colpire seriamente uno Stato oppure 
un’organizzazione internazionale a seconda dei casi risultano 
finalizzati: ad intimidire fortemente una popolazione; a costringere 
ingiustamente un governo o un’organizzazione internazionale a 
compiere oppure ad astenersi dall’eseguire una determinata azione; 
alla destabilizzazione o alla distruzione delle fondamenta politiche, 
costituzionali, economiche o delle strutture sociali di uno stato o di 
un’organizzazione internazionale”. 
 
2. Breve excursus storico: il terrorismo ieri 
                                                          
12
 Articolo 2.1 lettera b) della Convenzione Internazionale per la soppressione del 
finanziamento del terrorismo delle Nazioni Unite, New York, 1999. 
13
 Decisione 2002/475/GAI (Consiglio Giustizia e Affari Interni) la quale, oltre ad aver 
introdotto la definizione “comune” di reato terroristico, contiene al suo interno alcune regole 
volte ad uniformare le attività dirette alla prevenzione e repressione dei reati terroristici ai fini 
di incrementare la cooperazione tra Stati membri dell’Unione Europea. Tale decisione è stata 
attuata dall’Italia con legge 69/2005 e successivamente modificata ad opera della decisione-
quadro 2009/299/GAI. 
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Quando si affronta l’analisi di un fenomeno complesso come il 
terrorismo
14
 e della sua definizione universale, è necessario 
contestualizzare tale concetto. La storia è in grado di offrire 
strumenti di lettura utili all’interpretazione di esso, «da un lato 
indicando i mezzi e le strategie di contrasto per affrontarlo e, 
dall’altro, mostrando una serie di errori da evitare nel tentativo di 
debellarlo
15
».  
Si tratta di un fenomeno che ha origini molto antiche, una forma di 
violenza politica nata insieme alle prime civiltà e comunità umane, 
giacché sono sempre individui o gruppi di individui interessati ad 
intimidire la società con l’uso della forza violenta, allo scopo di 
perseguire obiettivi politici, ideologici, religiosi o spesso propri. 
Si inizia a parlare di terrorismo, in un’accezione più o meno vicina 
a quella contemporanea, a partire dall’esperienza del “regime del 
terrore”, instauratosi nella Francia rivoluzionaria di fine 1700. 
Terrorismo deriva dalla parola "terrore" ed indica quel periodo 
caratterizzato da barbarie e violenze operate dal gruppo 
rivoluzionario dei Giacobini nei confronti degli oppositori politici. 
Più precisamente, tale regime, caratterizzato principalmente dalla 
eliminazione fisica degli avversari tramite processi sommari ed 
esecuzioni capitali, raggiunse il suo apice nel 1793 continuando 
ininterrottamente per altri sedici mesi, al termine dei quali 
Robespierre fu giustiziato con la ghigliottina. L'Inghilterra, nemica 
                                                          
14
 La parola “terrorismo” deriva dal latino “terrere” che significa atterrire, spaventare, 
impaurire. 
15
 C. Di Stasio, Lotta Multilivello al terrorismo internazionale. Garanzia di sicurezza versus 
tutela dei diritti fondamentali, Giuffrè Editore, 2010, p. 13. 
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della Francia, definisce quest'ultima "terrorista", in quanto adottava 
un sistema basato sul "terrore". Dopo la caduta del regime 
rivoluzionario e l’esecuzione di Robespierre e dei suoi fedelissimi, i 
termini “terrorismo” e “terrorista” sono nel supplemento del 1798 
del Dictionnaire del’ Académie Française, che dava il significato 
del termine “terrorismo” come système, régime de la terreur, cioè 
sistema o regime del terrore.  Il “terrore”16 è certamente il 
fondamento non solo etimologico, ma anche sostanziale del 
fenomeno
17. La cosiddetta “strategia del terrore” è una trovata 
politico-militare che viene impiegata anche da singoli gruppi, ma 
che in realtà viene sistematicamente usata anche dalle 
organizzazioni statali. 
Agli inizi del 1800 il termine "terrorismo" perde diffusione e viene 
usato solo per definire uno Stato violento. I movimenti
18
 e le sette 
segrete di tutta l'Europa parlano per la prima volta di strategia del 
terrore che permetta, alle minoranze politiche, di combattere i 
regimi autoritari e oppressivi. Questa, consiste nel colpire 
personaggi politici di rilievo o bersagli militari
19
. Nello stesso 
periodo, tra il 1878 e il 1881, il termine terrorismo lo troviamo 
anche nella Russia zarista dove il gruppo Narodnaya Volya’ 
(volontà del popolo) fu il primo a definirsi “terrorista”, diffondendo 
il termine in tutto l’Oriente slavo. Dopo qualche anno saranno i 
                                                          
16
 Il modus operandi adottato da Robespierre dopo la Rivoluzione Francese è l’emblema del 
“terrorismo di Stato”, in cui l’uso della violenza è strumentale all’esercizio del potere da parte 
delle autorità costituite. 
17
 A. Palma, Terrorismo internazionale: Risposta dello Stato italiano, 2002, in 
http://www.studiperlapace.it/ 
18
 Principalmente in Italia, in Polonia e nei Balcani. 
19
 A questo proposito si ricordino gli attentati dei Mazziniani italiani, primo fra tutti quello di 
Orsini contro Napoleone III, che provocò tantissime vittime. 
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gruppi repubblicani turchi ad adottare la strategia del terrore, 
organizzando azioni bellicose atte a destabilizzare l'organizzazione 
interna politica dello stato turco. Da sottolineare, inoltre, il fatto che 
la stampa nazionale ed internazionale dell’epoca difficilmente era 
solita accostare il termine terrorismo alle azioni di questi gruppi di 
rivoltosi, proprio per la ragione di non voler attribuire loro dignità 
politica. Così, i più grandi omicidi politici degli inizi del XX secolo 
vennero definiti “atti di follia criminale” o, al massimo, di 
“fanatismo anarchico”20. 
 
Andando avanti con la storia, il concetto di terrorismo si espande e 
si ufficializza grazie soprattutto alla politica dei regimi totalitari del 
Novecento: Italia, Unione Sovietica e Germania. Sono queste le 
nazioni protagoniste di un agire votato e devoto al terrore. Nel caso 
dell’Italia si possono ricordare le “Camicie Nere”, le quali 
intimidivano e reprimevano gli avversari politici mediante l’uso di 
una spesso indiscriminata violenza armata. Nel caso dell’Unione 
Sovietica, il concetto di terrorismo si può associare all’operato di 
Lev Trockij che, in una sua celebre opera
21, spiega l’importanza 
strategica del terrore rivoluzionario, il quale nella sua progressiva 
affermazione si riallaccia al terrore giacobino e si contrappone al 
terrorismo controrivoluzionario del regime zarista. Una linea di 
                                                          
20
 Un esempio è rappresentato dall’uccisione all’arciduca Francesco Ferdinando d’Austria ad 
opera di Gavril Princip, avvenuto il 28 giugno 1914 a Sarajevo, città della Bosnia-Erzegovina 
annessa all’Austria, costituì il casus belli della dichiarazione di guerra dell’Austria alla Serbia 
che condusse alla Prima Guerra Mondiale. 
 
21
L. Trockij, Terrorismo e comunismo, Sugar, 1964. 
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pensiero, questa, ereditata successivamente dal militare bolscevico 
Iosif Stalin. Infine, per ciò che concerne la Germania Nazista, il 
concetto di terrore è bivalente poiché agisce sia psicologicamente 
che fisicamente. Infatti, da una parte l’ideologia nazista esaltava la 
razza ariana ponendo in una condizione di estrema inferiorità - 
fisica, intellettuale, politica - qualsiasi altra comunità, dall’altra 
operava concretamente in termini di sterminio di massa.  
Gli anni di grande sviluppo dell'attività terroristica sono quelli tra  
gli anni ’60 e ’70 del Novecento durante i quali gruppi organizzati 
con sistemi militaristici
22
, per motivazioni apparentemente 
ideologiche o indipendentiste, miravano a destabilizzare l'ordine 
pubblico all'interno di uno Stato. 
 
3. Il terrorismo oggi 
Nemmeno le passate azioni umane più efferate, purtroppo, sono 
riuscite a sradicare né scalfire un tale utilizzo disumano del terrore. 
Tant’è che oggi il terrorismo è tutt’altro che scomparso, esso è al 
contrario più invasivo che mai ed ha assunto una connotazione 
esclusivamente islamica. 
Secondo uno studio internazionalistico condotto dal Global 
Terrorism Index
23
, il numero delle vittime del terrorismo è 
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 Si pensi agli più efferati episodi di violenza da parte di importanti gruppi criminali come le 
Brigate Rosse in Italia, l’IRA in Gran Bretagna, L’Eta in Spagna, il Baader Meinhoff in 
Germania. 
23
 Il Global Terrorism index (GTI), prodotto dall'Institute for Economics and Peace (IEP), è un 
report e raccoglie i principali trend del terrorismo, al fine di costruire un quadro generale 
dell’impatto di tale fenomeno nel corso di un periodo di 10 anni. 
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considerevolmente aumentato passando da 3361 nel 2000 alla cifra 
astronomica di 32658 nel 2014. Nel corso degli ultimi quindici anni 
c’è stato un drammatico aumento del fenomeno terroristico. Gli 
attentati che, recentemente, hanno insanguinato la città di Parigi e di 
Bruxelles dimostrano che la minaccia del terrorismo di matrice 
islamica è quanto mai presente anche in Europa. Il fenomeno non è 
limitato all’Africa o al Medio Oriente, bensì comune a tutti i paesi 
occidentali. Di seguito è proposta una cronologia dei principali 
attentati terroristici verificatisi nel corso del nuovo secolo.  
L’ evento disastroso che ha aperto il XXI secolo si è verificato l’11 
settembre 2001, quando diciannove affiliati al gruppo terroristico di 
Al-Qaeda, comandati da Osama Bin Laden, dirottarono quattro voli 
civili commerciali; due di questi si schiantarono volontariamente 
contro le torri gemelle del World Trade Center di New York, 
causando il rovinoso crollo di entrambi i grattacieli e provocando 
inoltre gravi danni agli edifici situati nelle vicinanze. Il terzo aereo 
venne dirottato contro il Pentagono, il quarto precipitò in 
Pennsylvania: uno dei momenti più tragici della storia moderna, 
qualcosa di certamente inaspettato. L’attacco provocò la morte di 
circa tremila persone, tra questi anche vigili del fuoco e poliziotti, 
ma la maggior parte delle vittime erano civili. Gli attacchi ebbero 
grandi conseguenze a livello mondiale originando una crisi 
internazionale senza precedenti.
24
 Le borse di tutto il mondo 
subirono pesanti conseguenze, registrando enormi perdite e crolli, le 
norme di sicurezza in materia di viaggi, soprattutto aerei, vennero 
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 Cfr. A. Serranò, Le armi razionali contro il terrorismo contemporaneo. La sfida delle 
democrazie di fronte alla violenza terroristica, Giuffrè Editore, 2009, p. 6. 
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intensificate non solo negli Stati Uniti, ma anche in Europa e nel 
resto del mondo. L’evento, oltre a piegare in due gli Stati Uniti, 
colpì tutto il mondo, lasciando sotto shock anche chi aveva vissuto 
la tragedia indirettamente. In risposta al grave attacco terroristico 
subito nel proprio territorio, il governo americano decise di avviare 
una serie di operazioni di carattere militare volte a contrastare e 
combattere il terrorismo islamico. Il nome in codice utilizzato per 
l’operazione era “Enduring Freedom”25. L’attentato dell’11 
settembre, le diverse migliaia di morti e la distruzione completa 
delle torri gemelle hanno spinto l’amministrazione Bush a 
dichiarare guerra al terrorismo. Tra gli obiettivi che la stessa 
intendeva perseguire sicuramente vi rientravano quelli di 
sconfiggere i terroristi e distruggere le loro organizzazioni e di 
difendere i cittadini statunitensi e i loro interessi. Appena pochi 
giorni dopo l’11 Settembre, il Parlamento statunitense approvò 
l’Usa Patriot Act incrementando i poteri di polizia e adottando 
decisioni per contenere il fenomeno terroristico. Nel 2002 il 
Presidente e il Consiglio istituirono la “Commissione nazionale 
sugli attacchi terroristici contro gli Stati Uniti”26 per far luce su ogni 
aspetto relativo all’attacco. 
Altri eventi riconducibili al terrorismo di matrice islamica sono gli 
attentati avvenuti l’11 Marzo 2004 a Madrid. Dieci esplosioni in 
quattro diversi punti della rete ferroviaria di Madrid causarono la 
morte di 192 persone e il ferimento di altre 2057. Le esplosioni 
                                                          
25
 “Enduring Freedom”, che tradotto significa libertà duratura, viene utilizzato per l’operazione 
militare lanciata nel 2001 contro i Talebani, primo atto della guerra al terrorismo.  
26
 “National Commission on Terrorist Attacks upon the United States” nota anche come “9/11 
Commission”. 
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avvennero quasi simultaneamente, tra le 7.36 e le 7.40, nelle 
stazioni madrilene di Atocha, El Pozo, Santa Eugenia ed in un 
quarto treno che si trovava nei pressi di via Tellez. Questo 
drammatico episodio ebbe delle ripercussioni immediate sulla 
politica del paese, date le imminenti elezioni generali che si 
sarebbero svolte tre giorni dopo gli attentati. L’allora presidente del 
governo spagnolo del partito Popolare, José Aznar, attribuì senza 
esitazioni la responsabilità dei tragici eventi ai separatisti baschi 
dell’ETA27, nonostante molti elementi risultassero insoliti per il 
modus operandi delle fronde indipendentiste violente. In breve 
tempo si chiarisce la riconducibilità dei fatti al fondamentalismo 
islamico. La conferma arriva anche con la rivendicazione di Al-
Qaeda, e non si esclude che la posizione assunta da Aznar, il quale 
aveva attribuito in un primo momento la responsabilità degli 
attacchi all’ETA, abbia giocato un ruolo determinante nella scelta 
degli elettori che, in grande maggioranza, votarono per il cambio al 
vertice, scegliendo il pacifista José Luis Rodríguez Zapatero
28
. Il 27 
maggio venne istituita una commissione d’inchiesta sugli eventi 
dell’11 Marzo al fine di chiarirne le circostanze. Nel marzo 2005, la 
Commissione approvò le raccomandazioni che il governo avrebbe 
dovuto osservare al fine di adottare nuove misure di sicurezza 
destinate ad impedire altri attentati. Le conclusioni della 
Commissione furono approvate dal Congresso con 184 voti a 
favore,145 contrari e una astensione. Il 2 luglio 2007, il Tribunale
29
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 Si tratta di una organizzazione armata creata all’inizio degli anni sessanta, il cui scopo è 
l’indipendenza del popolo basco. 
28
 C. Bassu, Terrorismo e Costituzionalismo, Giappichelli, 2010, p. 132. 
29
 Si tratta della Audencia Nacional 
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aveva stabilito che gli attentati di Madrid furono perpetrati da una 
cellula terroristica di tipo jihadista, e che nell’attentato non ci fu 
alcuna partecipazione della organizzazione terroristica basca ETA. 
Anche Londra, dopo Madrid, subì gli attacchi da parte di 
organizzazioni terroristiche islamiche. Il 7 luglio 2005, circa un 
anno dopo la strage di Madrid, quattro attentati terroristici in 
metropolitana e poi su un bus, cagionarono la morte di 56 persone e 
circa 700 feriti, di cui un centinaio venne ricoverato in ospedale. 
Due settimane dopo, altre quattro bombe esplosero, ma questa volta 
senza causare morti e feriti. Più di dieci persone vennero 
identificate e sospettate per la messa in atto di entrambi gli attacchi 
e risultarono tutte legate all’estremismo islamico. Gli attentati di 
Londra sono entrati nella storia del Regno Unito con la sigla “7/7”. 
Nei primi mesi del 2015 il terrorismo internazionale di origine 
islamica ha messo a segno quattro drammatici attentati. Tali eventi 
si collocano nel quadro di una più ampia escalation del terrorismo a 
sfondo religioso, diventato ormai un’emergenza globale. 
Il 2015 si apre in modo davvero turbolento con il terribile attentato 
alla sede del giornale satirico francese “Charlie Hebdo”.30Era il 7 
gennaio quando due uomini, armati di Kalashnikov, presero 
d’assalto la redazione del giornale, da tempo nel mirino delle frange 
più radicali dell’integralismo islamico e al centro di polemiche per 
aver pubblicato vignette e articoli irriverenti e dissacranti nei 
confronti dell’Islam. I due attentatori entrarono nella sede, situata  
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 Si tratta di un giornale satirico fondato negli anni settanta. Il nome “Charlie” era riferito al 
fatto che il settimanale pubblicava strisce a fumetti dei Peanuts, il cui protagonista era Charlie 
Brown. “Hebdo” è l’abbreviazione di hebdomadaire che significa settimanale. 
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nel centro di Parigi, aprendo il fuoco contro i dipendenti e gridando 
con forza durante l’esecuzione “Allah Akbar”- Dio è grande. 
Morirono dodici persone, tra cui il direttore Stephane Charbonnier, 
alcuni vignettisti e un agente di polizia. Il giorno seguente, l’8 
gennaio 2015, un altro attentato si era consumato nella località di 
Montrouge, a sud di Parigi, ad opera del trentaduenne Amedy 
Coulibaly, che con mitragliatrice uccise un agente di polizia 
facendo perdere poi le proprie tracce. In un primo momento si era 
sostenuto che i due fatti erano indipendenti l’uno dall’altro, tuttavia 
con il passare delle ore divenne invece chiaro che i loro protagonisti 
erano legati da stretti rapporti. Furono giorni drammatici per la 
Francia e per tutto l’Occidente che reagì in modo compatto con 
manifestazioni e dure prese di posizioni nei confronti di un spietato 
nemico quale è l’Isis. A seguito dell’attacco, il governo francese ha 
convocato una riunione di sicurezza e ha elevato ai massimi livelli 
l’allerta terrorismo. Dopo la strage parigina, sul web sono comparse 
molte foto di tutto il mondo con lo slogan “Je suis Charlie” con 
l’intento di mostrare solidarietà ai coinvolti. 
Meno sanguinosi di quelli di Parigi furono gli attentati di 
Copenaghen del 14 e 15 febbraio 2015 che ne ripeterono quasi alla 
lettera il copione. Dopo la strage del 7 gennaio, il terrorismo di 
matrice islamica attacca nuovamente la libertà di parola e questa 
volta colpisce un centro culturale nel centro della città, il 
krudttønden café, all’interno del quale si stava svolgendo un 
incontro avente come oggetto il rapporto tra arte, blasfemia e libertà 
di espressione. L’obiettivo di questo primo attacco era 
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probabilmente il vignettista svedese Lars Vilks, considerato il 
bersaglio principale per via delle sue caricature anti-islam. Alcune 
ore dopo, si verificò una nuova sparatoria presso la sinagoga grande 
di Copenaghen, anch’essa ubicata nel centro cittadino, ove era in 
corso una cerimonia religiosa. Un uomo ha aperto il fuoco 
uccidendo una persona, il guardiano della sinagoga, e ferendo due 
poliziotti. La vittima, Dan Uzan, apparteneva alla locale comunità 
ebraica e prestava servizio volontario come sorvegliante alla grande 
sinagoga, considerata un obiettivo a rischio in seguito agli attacchi 
di Parigi. Sull’onda degli attentati parigini, anche questo attacco 
terroristico si è svolto in due tempi. 
Di matrice islamica è stato anche l’attentato del 18 marzo 2015 al 
museo nazionale del Bardo di Tunisi.
31
 Nella tarda mattinata di 
mercoledì 18 marzo, alcuni dei terroristi armati di kalashnikov e 
bombe a mano spararono fuori dall’edificio del Parlamento 
tunisino, all’interno del quale si svolgeva una discussione vertente 
sulla legge antiterrorismo, e subito dopo entrarono nel museo 
nazionale del Bardo, situato in prossimità del Parlamento. Il 
bilancio dell’attacco è stato di 24 morti, in maggioranza europei, tra 
cui quattro italiani e un agente delle forze dell’ordine, e svariate 
decine di feriti. L’attacco è stato poi rivendicato dalla galassia dei 
gruppi jihadisti facenti capo all’Isis. Il 29 marzo, undici giorni dopo 
l’attentato, si è svolta una manifestazione, conclusasi davanti al 
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 Il museo nazionale del Bardo è un museo archeologico situato nella periferia occidentale di 
Tunisi. E’ considerato il più antico museo del mondo arabo e dell’Africa, e il più importante a 
Tunisi. Contiene, infatti, una delle più vaste e meglio conservate collezioni di mosaici romani 
nel mondo. 
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museo, per esprimere solidarietà alle vittime dell’attacco 
terroristico. 
A meno di un anno dalla strage di Charlie Hebdo, nella notte del 13 
novembre Parigi torna ad essere al centro degli attentati terroristici 
islamici. Si tratta dell’ennesimo attacco che colpisce nel profondo 
del cuore la Francia, da parte di un nemico che, sfortunatamente, ha 
già un volto preciso: l’Isis. Una serie di violenti attacchi terroristici, 
sono stati sferrati in diverse zone della capitale francese. Gli 
attentati più gravi sono stati allo stade de France e alla sala concerti 
Bataclan, storico locale parigino, furono colpiti anche bar, ristoranti 
e centri commerciali. I morti sarebbero almeno 129, mentre i feriti 
sarebbe circa 352, di cui 99 gravi. La carneficina è stata rivendicata 
dall’Isis come “l’11 settembre”32. In seguito al tragico evento, 
definito dal presidente francese François Hollande ”un vero e 
proprio atto di guerra premeditato, organizzato, pianificato 
dall'esterno e con complicità interne (al Paese) che le indagini 
dovranno stabilire”33, è stato dichiarato lo stato d’emergenza in tutta 
la Francia e sono state aumentate le misure di sicurezza alle 
frontiere. I fatti di Parigi hanno dato inizio ad una serie di azioni 
repressive militari con l’obiettivo principale di individuare e colpire 
individui o gruppi direttamente coinvolti o in qualche modo 
riconducibili all’organizzazione dei suddetti attacchi. 
 
4. Terrorismo Islamista 
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 V. http://www.ilfattoquotidiano.it/  
33
 V. http://www.tpi.it/  
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Nel mondo attutale esistono diverse forme di attività terroristica ma 
solo quella di matrice islamica sembra scuotere maggiori 
preoccupazioni (a livello mondiale sono in atto interventi diretti ad 
arginarla anche tramite vaste operazioni militari). Non è facile 
darne una definizione esaustiva in quanto lo stesso fenomeno 
assume aspetti e caratteristiche spesso variegate. Il terrorismo 
islamista o, meno correttamente, islamico è una forma di terrorismo 
religioso praticato da ristretti gruppi di fondamentalisti musulmani 
per raggiungere obiettivi di diversa natura, principalmente di tipo 
politico e ideologico. Esso nasce dopo la seconda guerra mondiale 
nei territori ove la religione dettava lo stile di vita da seguire, 
ovvero nel Medio Oriente. L’aspetto più rilevante è il suo modus 
operandi, ovvero il ricorso sempre più frequente all’azione di 
individui suicida e, dopo i più recenti accadimenti, anche da parte 
dei c.d. ”foreign fighters”. Il carattere che lo distingue dalle altre 
forme di terrorismo è, per l’appunto, il suicidio religioso. In 
occidente viene denominato impropriamente “kamikaze”, ma il 
suicida si considera uno “shaid”, termine coranico che significa 
martire nel significato originale del termine greco. Il terrorismo 
islamico colpisce ovunque con l’intenzione di provocare il maggior 
numero di vittime, con una violenza indiscriminata che colpisce 
bambini, donne e uomini comuni, con un’unica cosa in comune: 
l’essere parte di una società occidentale. Non si tratta infatti di una 
faida a livello mondiale, ma di un conflitto alimentato dal fanatismo 
religioso nei confronti dell’occidente. Si tratta di un fenomeno che 
opera tramite varie organizzazioni, appoggiate e finanziate talvolta 
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da stati conniventi e da facoltosi esponenti del mondo islamico; 
secondo la posizione comune assunta dal Consiglio dell’Ue il 27 
dicembre 2001
34, le organizzazioni terroristiche sono “quei gruppi o 
quelle entità che sono state riconosciute dall’Unione Europea come 
controllare direttamente o indirettamente da persone che 
commettono, o tentano di commettere, atti terroristici, partecipano a 
questi o ne facilitano l’esecuzione”. In questi ultimi mesi si sono 
moltiplicati gli attentati, è in atto una vera e propria guerra santa 
contro gli infedeli, dall’Africa occidentale fino al Sud-est asiatico. 
Una battaglia mortale estesa anche agli Usa prima e in Europa poi. 
Per chiarire la diversificazione del fenomeno, segue una classifica 
dei principali gruppi terroristici di matrice islamica attivi a livello 
mondiale. 
 Al-Qaeda35: è un movimento islamista sunnita paramilitare 
terroristico fondato tra il 1988 e 1989, cioè al termine della guerra 
russo-afgana. Salita alla ribalta delle cronache internazionali a 
causa degli attentati dell’11 settembre 2001, è stata guidata dalla 
leadership del saudita milionario Osama Bin Laden. L’obiettivo 
dichiarato da tale organizzazione è la difesa dell’Islam originario 
dalla minaccia sionista/occidentale e dai governi moderati 
musulmani, quali quello dell’Arabia Saudita che è visto come 
insufficientemente islamico e troppo legato al governo degli USA. 
Il gruppo è responsabile di numerosi e sanguinosi attentati che, 
negli ultimi anni, hanno duramente colpito diversi stati del mondo. I 
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 Posizione comune 2001/93/PESC 
35
 Termine arabo che viene tradotto come “fondazione” o “la base”, scelto nel 1988 dal saudita 
Osama Bin Laden, e può riferirsi sia a una base militare sia a un database. 
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suoi atti terroristici si basano su attacchi suicidi e omicidi facendo 
spesso ricorso all’uso simultaneo di esplosivi contro differenti 
obiettivi. Altra caratteristica fondamentale di questa organizzazione 
è la creazione di vere e proprie basi di addestramento, situate in 
diversi paesi musulmani, ma soprattutto nel Pakistan settentrionale, 
nello Yemen e in Afghanistan, con obiettivo di formare giovani 
reclute terroriste
36
. Dopo la morte del suo leader, ucciso nel 2001 da 
un commando americano, l’organizzazione ha continuato nella sua 
attività terroristica. 
 Hamas: è uno dei più noti gruppi islamisti, noto durante la prima 
intifada nel 1987, strutturato anche come partito e organo di 
governo nella striscia di Gaza. Lo statuto di Hamas del 1988, in 
particolare, prevede la completa distruzione dello stato di Israele e 
la creazione, al suo posto, di uno stato islamico palestinese. Il 
gruppo è stato classificato come “terroristico” da Unione Europea, 
Canada, Stati Uniti e Israele. Nel dicembre 2014
37
, la Corte di 
Giustizia dell’Unione Europea ha decretato la cancellazione di 
Hamas dalla lista delle organizzazioni terroristiche sostenendo che 
ci fossero dei vizi di carattere procedurale, anche se ne mantiene 
temporaneamente in vigore gli effetti per garantire il congelamento 
dei beni. Ad avviso del Tribunale dell’UE, l’inserimento di Hamas 
nella lista nera delle organizzazioni terroristiche, «non avvenne 
infatti sulla base di giudizi giuridicamente rilevanti, ma sulla base 
di accuse fattuali tratte dalla stampa e da internet»
38
. Nonostante la 
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 C. Bassu, Terrorismo e Costituzionalismo, p. 24. 
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  Sentenza T-400/10 del 17 dicembre 2014 
38
 Tratto da un articolo consultabile su http://archivio.internazionale.it/   
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decisione presa, è importante sottolineare che l’Unione Europea 
continuerà a considerare Hamas un’organizzazione terroristica e 
che farà appello contro la decisione del tribunale di annullare 
l’iscrizione del movimento nella black list. 
 Talebani: fanno parte di un movimento politico fondamentalista 
emerso per la prima volta in Afghanistan nella prima metà degli 
anni novanta sotto la guida spirituale di Mullah Mohammed Omar. 
Nel 1996 hanno istituito l’Emirato Islamico dell’Afghanistan, 
definito da loro stessi uno stato, ma riconosciuto a livello 
internazionale solamente dal Pakistan, dagli Emirati Arabi Uniti e 
dall’Arabia Saudita. Dopo esser diventati la base logistica di Al-
Qaeda, il governo di questa organizzazione jihadista è stato 
abbattuto nel 2001 con la guerra guidata dagli USA e sostenuta 
dalla comunità internazionale. Dopo la distruzione dell’Emirato 
Islamico, i Talebani si sono organizzati allo scopo di combattere 
l’esercito americano e rovesciare il nuovo governo afgano, guidato 
dal presidente Hamid Karzai. La pericolosità di tale organizzazione 
rimane elevata, così come dimostrato dalle cifre riguardanti i 
membri attivi dell’organizzazione. Ancora oggi essi operano sia in 
Afghanistan che nelle regioni settentrionali del Pakistan, 
mantenendo una stretta alleanza con Al-Qaeda. 
 Boko Haram: è un gruppo estremista islamico, fondato da 
Mohammed Musuf nel 2001, il quale opera ormai da diversi anni 
tra il nord-est della Nigeria, il Camerun, il Ciad e il Niger. Lo scopo 
dell’organizzazione è rovesciare istituzioni politiche, la cultura 
secolarizzata e l’influenza del cristianesimo. Essa si è resa 
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responsabile di numerose azioni criminali, soprattutto contro i 
cristiani del sud del paese. Si calcola che ad oggi le vittime delle 
violenze perpetrate da Boko Haram è circa 14000. Il gruppo è noto 
per le proprie attività terroristiche che consistono nell’assassinio 
indiscriminato di cittadini di fede cristiana e nell’attacco e 
distruzione di chiese e altri simboli religiosi. I rapporti e le alleanze 
con altri movimenti jihadisti in Africa e Medio Oriente,e in 
particolare con l’Isis, rendono chiaro che questa organizzazione è 
parte di una minaccia assai più ampia e articolata con cui dovrà 
confrontarsi l’intera comunità internazionale. 
 Al Shabaab: ad insanguinare la Somalia e altri paesi africani è il 
gruppo islamico Al-Shabaab. E’ una milizia somala di estremisti 
islamici che ha annunciato la sua affiliazione ad Al-Qaeda nel 2012. 
Essa conduce attentati e attacchi mirati a rovesciare le fragili 
istituzioni locali e cacciare le forze di pace internazionali. Scopo 
primario degli Al-Shebaab è l’applicazione della sharia su tutto il 
territorio somalo.    
 
 
 
 
 
 
 
 
 
31 
 
Capitolo II 
TERRORISMO E SICUREZZA 
 
1. La Sicurezza come limite ai diritti di libertà 
Si è disposti a sacrificare diritti e libertà in nome della sicurezza? Si 
tratta di un dilemma che adesso si ripropone dopo l’ennesimo 
attacco del terrorismo di matrice islamica che ha colpito non solo 
l’Europa, ma il mondo intero.  
La sicurezza è un tema, ormai da diverso tempo, al centro del 
dibattito pubblico e della comunicazione politica. Oggi, si avverte 
sempre più una “rottura” del rapporto tra sicurezza e libertà, 
riconducibile, in particolar modo, alla violenza mossa dagli efferati 
attentati terroristici caratterizzanti il XXI secolo; c’è stata una forte 
contrazione dei diritti fondamentali causata da tale crisi che evoca 
un po’ l’immagine di una “tenaglia39”, la quale comprime la 
garanzia di tutela di tali diritti. Affrontare il tema del rapporto tra 
crisi e diritti fondamentali non è certo una idea originale
40
, in 
quanto il binomio sicurezza/diritti non è certo nuovo, inedito; infatti 
ciò che oggi sembra essere mutato, rispetto al passato, è il diverso 
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 N. Fiorita, Come un’introduzione, in S. Panizza- P. Consorti- F. Dal Canto (a cura di), 
Libertà di espressione e libertà religiosa in tempi di crisi economica e di rischi per la 
sicurezza, Pisa University Press, 2016, p. 169. L’autore, a sua volta, richiama Natalino Irti, N. 
Irti, La tenaglia, Editori Laterza,  2008, p. 57.  
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 Intervento del prof. R. Romboli in occasione del seminario “Libertà di espressione e libertà 
religiosa in tempi di crisi economica e di rischi per la sicurezza” organizzato a Pisa il 17 marzo 
2016. Vedi anche P. Consorti, La libertà religiosa nel terzo millennio: tra crisi di sicurezza e 
paura, in S. Panizza- P. Consorti- F. Dal Canto(a cura di), Libertà di espressione e libertà 
religiosa in tempi di crisi economica e di rischi per la sicurezza, Pisa University Press, 2016, 
p. 160. 
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contesto. L’instabilità istituzionale prodotta dalle crisi, sia 
economiche sia politiche, «porta gli Stati a difendersi mettendo in 
crisi anche le libertà. Il terrorismo è un particolare ingrediente di 
questa miscela
41
».  
Viviamo in un’epoca in cui la minaccia non è nuova, inedita, forse 
inedita nelle forme, ma non è la prima volta che vi è una minaccia 
nel nostro paese; il terrorismo è sempre esistito, ma ha assunto oggi 
dimensioni sconosciute nel passato
42
. La crisi della sicurezza, legata 
sempre di più al fenomeno del terrorismo internazionale, sta 
condizionando la vita e il nostro modo di vivere socialmente. In 
passato vi sono state altri tipi di minacce, ma quella di oggi deve 
essere combattuta con strategie a lungo raggio
43
. Contrastare il 
terrorismo è assai complesso ed in particolare da parte delle 
democrazie liberali, perché ogni aumento di sicurezza determina 
contrazioni delle libertà; solo una profonda riorganizzazione delle 
forze e delle strategie per combattere il terrorismo permetterà di 
garantire un livello ragionevole di sicurezza, senza incidere troppo 
su libertà e sui diritti dei consociati. La crisi della sicurezza sta 
ridisegnando alcuni settori del diritto poiché questo non è un mondo 
a se stante, ma un insieme di strumenti che servono al nostro vivere 
comune; il diritto è una scienza, una risposta, uno strumentario per 
favorire la vita comune. E’ un fenomeno sociale ed è interessante 
partire dai problemi sociali che la vita propone per valutare se, in 
                                                          
41
 P. Consorti, op. cit., p. 147; M. Ainis, Le libertà negate. Come gli italiani stanno perdendo i 
loro diritti, Rizzoli, 2004.  
 
42
 R. Bin, Democrazia e terrorismo, in http://www.forumcostituzionale.it/,  
43
 Intervento del presidente Renzi al seminario su sicurezza e terrorismo che si è svolto presso 
la sede di Largo Chigi della Presidenza del Consiglio in data 15 marzo 2016. 
33 
 
che modo, in quale misura e con quale efficacia il diritto sta 
rispondendo a tale fenomeno sociale
44
.  
C’è stato un grande ritorno di attenzione e riflessione su questi temi, 
anche se la questione si presenta in parte nuova in questi anni; 
quindi si può dire che concetti antichi conoscono situazioni e 
contesti in parte nuovi, forse più preoccupanti di un tempo, forse 
più preoccupanti da affrontare con cautele diverse. La crisi della 
sicurezza degli ultimi anni ha subito una duplice trasformazione. In 
primo luogo si avverte la netta sensazione che il fenomeno non sia  
più eccezionale, non sia più temporale, ma sia ormai un tratto 
permanente della vita degli ordinamenti; non è più l’emergenza a 
cui si risponde con un diritto dell’emergenza, ma ormai un dato 
radicato e costante degli ordinamenti quale ad esempio la paura 
quotidiana del terrorismo, cui si tende ormai a fare l’abitudine. Si è 
parlato di “terrorismo del tempo ordinario”45; si avverte una 
“normalizzazione dell’emergenza”, ovvero rendere gli strumenti 
eccezionali, che dovevano servire a rispondere ad eventi 
straordinari, degli strumenti normali, o più normali, perché il 
contesto appunto è cambiato. Testimonianza di questa normalità 
dell’emergenza è la grande progettualità normativa, sempre più 
statalizzata, emanata dai governi in risposta ai grandi tempi di crisi.  
Sembra rilevante il richiamo agli indirizzi seguiti dalla 
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giurisprudenza costituzionale nel periodo degli “anni di piombo”, 
durante i quali furono approvate legislazioni emergenziali da parte 
del legislatore, le quali negli ultimi anni sono state riprese, ma con 
la sostanziale differenza che quelli erano “anni di piombo”, 
relativamente circoscritti ad un determinato periodo storico e 
oltretutto nell’ambito prevalente dei confini nazionali, mentre oggi 
è stato avvertito un tentativo di estendere quelli stessi strumenti 
adottati in epoca passata, appunto quella degli “anni di piombo”, ad 
un terrorismo di carattere diverso quale quello di matrice islamica. 
Nel periodo degli “anni di piombo”, la Corte Costituzionale, 
proprio nell’apprezzare la costituzionalità degli interventi 
emergenziali del governo per tamponare i rischi della legislazione 
dell’emergenza degli anni di piombo, aveva ricordato due cose: 1) 
Lo Stato ha il dovere di tutelare l’ordine democratico e la sicurezza 
pubblica; 2) la legislazione di emergenza è ragionevole solo in 
quanto temporanea, ovvero solo in quanto deroga circoscritta alla 
disciplina generale. Ecco, il rischio che è presente in questi tempi, è 
quello che le risposte all’emergenza, poiché il contesto è mutato, 
finiscono per diventare un po’ un nuovo ordine che si sovrappone a 
quello vecchio.  
L’interesse finalizzato al contrasto del terrorismo e alla tutela della 
sicurezza nazionale ed internazionale «non può giustificare la 
lesione ingiustificata di diritti fondamentali delle persone e deve 
essere pertanto perseguita nell’ambito della legalità 
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costituzionale
46
». La lotta al terrorismo, come sottolineato dal 
Presidente della Corte israeliana Aharon Barak, «non va condotta 
fuori dalla legge, ma dentro la legge, usando gli strumenti che la 
legge mette a disposizione dello Stato democratico
47
». Ciò che 
occorre fare è quindi evitare di anteporre e contrapporre alla 
sicurezza la tutela dei diritti fondamentali della persona; per fare ciò 
occorre che in Europa si rafforzi senz’altro la cooperazione 
giudiziaria in materia penale, la cooperazione tra magistrati e anche 
tra forze di polizia. Da un lato c’è l’intenzione degli Stati di doversi 
tutelare, dall’altra parte c’è l’importanza di dovere tutelare tali 
diritti. 
Nonostante rappresenti un bene di fondamentale importanza, 
decisivo, «la sicurezza non può essere un tema esclusivo perché 
altrimenti si rischia che i diritti diventino ostaggio della 
sicurezza
48». Il prezzo che oggi l’occidente sta pagando, e di cui si 
dibatte molto, è proprio quello di “togliere” la protezione 
individuale dei diritti fondamentali della persona, e questo oggi è un 
gravissimo errore, perché quello che forse oggi contraddistingue 
l’occidente dal fondamentalismo islamico e dai fanatici islamici si 
fonda proprio su una società civile, democratica, libera che non 
bisogna perdere; ciò che oggi sembrerebbe una debolezza, deve 
essere invece un punto di forza, di merito. Soprattutto in questo 
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momento, l’Europa deve dimostrare di essere capace di saper 
fronteggiare nel migliore dei modi queste problematiche, queste 
emergenze globali, con riferimento non solo al terrorismo di 
matrice islamica, ma anche ad esempio ai flussi migratori, alla lotta 
all’immigrazione clandestina, e quindi altre situazioni complesse 
che in parte sono correlate con quella del terrorismo. La lotta al 
terrorismo deve avvenire dunque nel pieno rispetto dei diritti 
fondamentali della persona, e anche dei diritti dei terroristi
49
.  
Il terrorismo e la crisi vanno affrontati in una area globale; se l’area 
non è globale, allora non ci sono gli strumenti adeguati per 
affrontarli. La lotta contro la criminalità organizzata, la mancanza 
di sicurezza e il terrorismo, per quanto possa risultare legittima, 
«non dovrebbe in ogni caso andare a scapito dei diritti fondamentali 
e delle libertà democratiche, senza rimettere in causa i fondamenti 
stessi dell’Unione europea50». La Convenzione protegge il diritto 
alla vita e anche all’integrità fisica delle persone, quindi gli Stati 
hanno il dovere di proteggere la vita e l’integrità fisica delle 
persone che si trovano sul loro territorio; se questi beni sono messi 
a rischio dal terrorismo, lo Stato allora avrà il dovere di combattere 
questo fenomeno che si fa sempre più minaccioso. C’è bisogno di 
una Europa che non smarrisca la propria identità; inoltre è 
necessario che rimanga fedele a quei valori e a quei diritti per i 
quali è stata e continua ad essere un riferimento in tutto il mondo.  
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La garanzia dei diritti fondamentali è uno dei principi di base 
dell'ordinamento giuridico dell'Unione europea. L’Europa, di fronte 
alla minaccia terroristica, ci si augura che sappia far valere i diritti 
della sicurezza che sono fondamentali, ma senza snaturarsi, senza 
intaccare la sfera dei diritti dei propri cittadini poiché sarebbe una 
sconfitta per la nostra civiltà se i gruppi terroristici riuscissero a 
stravolgere con la loro azione violenta i nostri principi di civiltà
51
. 
Appare evidente come la “guerra al terrorismo” abbia finito per 
ripercuotersi sul regime interno dei diritti. Nell’equilibrio fra 
sicurezza e libertà la prima ha assunto, almeno in una parte degli 
ordinamenti, un ruolo dominante e comunque assai incisivo
52
. Le 
misure restrittive che violano i diritti non sono efficaci nel garantire 
la sicurezza poiché una presunta limitazione dei diritti civili 
comporterebbe un indebolimento della sicurezza dello Stato. 
“Chiunque limiti le libertà civili e i diritti dei cittadini è un dittatore. 
I dittatori non difendono la democrazia, piuttosto il loro potere e la 
loro violenza nell'esercitarlo
53”. 
 
2. La Sicurezza come limite al diritto di privacy 
Negli ultimi tempi, fatti e circostanze conducono a formulare alcune 
riflessioni sul tema della privacy, a fronte dei problemi legati alla 
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sicurezza ed alla virulenta minaccia terroristica. Il rapporto tra 
sicurezza e privacy è particolarmente intricato; questo tema di 
stringente attualità infiamma continuamente l’opinione pubblica, 
stimolando dibattiti di natura giuridica e morale.  
La sicurezza non può essere concepita in contrapposizione con la 
privacy e con la libertà, quasi che la richiesta dell’una 
necessariamente comporti una conseguente diminuzione o 
attenuazione dell’altra; la sicurezza deve essere intesa come una 
delle molteplici espressioni del diritto di libertà, uno dei tanti, che 
come la riservatezza e al pari di essa sia consacrato esplicitamente e 
implicitamente nella nostra Costituzione. Una sicurezza quindi 
conseguentemente democratica che contiene in sé, come la privacy, 
i valori ed i limiti propri di ciascun diritto di libertà. Concetti di 
sicurezza e privacy adeguati ai tempi e strettamente legati tra loro in 
quell’indissolubile legame che deve esistere tra diritti sociali e 
diritti di libertà. Lo spionaggio, la sorveglianza e la conseguente 
aggressione alla privacy dei cittadini e di interi stati sovrani fa 
sempre più spesso notizia.  
Il concetto di sicurezza e di sorveglianza sono ormai da diversi anni 
in evoluzione. Le nuove tecnologie hanno rivoluzionato il discorso 
sulla privacy; queste hanno ampliato le possibilità di conoscenza, 
ma nello stesso tempo hanno dato spazio ad un monitoraggio 
continuo. Le nuove tecnologie hanno rivoluzionato il mondo, ed 
esigono, adesso, una visione più diretta riguardo la privacy. La 
sicurezza è diventata una caratteristica costante e fondamentale del 
mondo moderno.  
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Dopo l’attacco terroristico a Charlie Hebdo, l’Europa ha cambiato 
atteggiamento nei riguardi della privacy e della protezione dei dati 
personali; infatti, a seguito della minaccia terroristica, c’è stata una 
reazione di panico che ha portato ad una legislazione che viola la 
privacy. Il problema concernente la conservazione dei dati ha 
assunto negli anni recenti una notevole rilevanza in quanto la lotta 
al terrorismo richiederebbe di mantenere i dati a disposizione delle 
autorità di sicurezza senza limiti di tempo. La ricerca di un 
equilibrio tra sicurezza e diritto alla riservatezza rivela molti degli 
interrogativi che la società si sta ponendo dopo l’ennesimo attacco 
terroristico. La privacy è condizione della democrazia, deve avere 
garanzia ancora più stringente, tanto più adesso che siamo di fronte 
all’era del terrorismo;  «la privacy, intesa come libertà dal controllo, 
è condizione della democrazia e del pluralismo, presupposto di 
dignità e garanzia contro ogni discriminazione. E garanzie ancor più 
stringenti devono essere previste rispetto al potere investigativo, 
tanto più in un tempo in cui la minaccia del terrorismo del “tempo 
ordinario” rischia di diventare un dato strutturale della nostra 
quotidianità
54
».  
La tutela della privacy ha conquistato una posizione di assoluto 
rilievo tra le garanzie offerte ai cittadini dalle società democratiche. 
La condizione per cui uno Stato possa continuare a definirsi 
“democratico” è che devono essere previsti limiti ben precisi alle 
restrizioni delle garanzie fondamentali; tali restrizioni possono 
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verificarsi solo in presenza di stato di necessità che non consenta di 
optare per altre soluzioni e con l’imposizione di un limite di tempo 
ben definito nell’applicazioni di misure di emergenza apportatrici di 
simili restrizioni. Sicurezza e privacy costituiscono «parti 
coessenziali del sistema democratico
55
».  
La privacy costituisce la base per l’esercizio di numerose libertà, tra 
queste la libertà di espressione, la libertà di religione e, in generale, 
l’esercizio della cittadinanza in un contesto democratico. Il rischio e 
la paura del terrorismo ci portano via un po’ di libertà, non solo 
perché ci si sente un po’ sorvegliati, ma anche perché istintivamente 
siamo portati a rifuggire alcune delle attività che ordinariamente 
svolgiamo. La paura del terrorismo e della violenza non devono 
comportare un restringimento dei diritti degli individui; le persone 
devono essere protette in modo democratico, garantendo loro i 
diritti fondamentali. 
La Costituzione non tratta esplicitamente del diritto alla privacy, ma 
il fondamento costituzionale è rinvenibile, da un lato, in 
disposizioni di carattere generale quali gli articoli 2 e 3 della 
Costituzione e, dall'altra, in fattispecie di tutela singole e specifiche 
come gli artt. 13, 14, 15 e 21 della Costituzione
56
. Questa assenza è 
da imputare non tanto all’insussistenza di esigenze di tutela della 
privacy all’epoca dell’Assemblea Costituente, ma al fatto che i 
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costituenti non sentirono il bisogno di dedicare ad esso una 
specifica disposizione
57
.  
Dopo l’attacco dell’11 settembre 2001, in l’Italia, differentemente 
da molti altri paesi europei, non si è assistito a particolari 
limitazioni nell'ambito delle libertà personali; la nostra nazione, 
infatti, ha fatto tesoro degli anni di piombo, in cui la lotta contro il 
terrorismo era all'ordine del giorno, e si è provvista già da parecchi 
anni di strumenti efficaci, che non hanno richiesto particolari 
modifiche
58
. 
 
3. La sicurezza come limite alla libertà di circolazione 
L’emergenza terroristica, accentuata dai recenti fatti di Parigi e 
Bruxelles, ha determinato la riconsiderazione dell’accordo di 
Schengen, in particolare della libertà di circolazione. I recenti 
attentati hanno portato a galla perplessità e problemi sulla sicurezza 
delle frontiere nell’area Schengen. Sull’onda emotiva di quanto 
accaduto in questi ultimi anni, la possibilità di ripristinare 
nell’immediato il controllo delle frontiere interne è sembrata essere 
la strada, a prima vista, più facilmente e concretamente percorribile 
da parte dei singoli Stati membri dell’Unione Europea; il controllo 
delle frontiere rappresenta uno dei temi più discussi a proposito 
della limitabilità dei diritti degli individui per motivi legati alla 
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sicurezza
59. Il Trattato di Schengen resta un’importante conquista 
sul piano della costruzione di una vera unità europea; uno degli 
obiettivi fondamentali dell’ U.E, infatti, è la creazione di uno spazio 
in cui i cittadini possano circolare liberamente, con la 
consapevolezza che i loro diritti siano pienamente rispettati e la loro 
sicurezza garantita.   
L’Accordo di Schengen60, in vigore dal 1985, promuove la libera 
circolazione in quanto diretto ad eliminare i controlli alle frontiere 
interne tra Stato e Stato
61
. Al fine di evitare una negativa influenza 
della libera circolazione delle persone sulla sicurezza sono state 
previste a tale scopo le cosiddette “misure compensative” «che 
implementano la cooperazione e il coordinamento fra i servizi di 
polizia e fra le autorità giudiziarie degli Stati membri
62
»; infatti 
l’appartenenza a Schengen implica una cooperazione di polizia tra 
tutti i membri per fronteggiare pericolose minacce quali la 
criminalità organizzata o quella terroristica, attraverso una 
condivisione dei dati. Schengen è una grande conquista della 
libertà, grazie a questo accordo gli europei hanno conquistato la 
loro libertà, anche quella di circolazione, e non si può regalare ai 
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terroristi il successo di tornare indietro rispetto ai diritti di libertà. 
Arrivare alla fine di Schengen potrebbe rivelarsi un rischio 
potenzialmente gravissimo dal momento che, insito in questo 
accordo c’è il valore fondamentale dell’Europa che è la libertà. 
Tornare all'Europa delle frontiere significherebbe togliere ai 
cittadini europei il più grande beneficio che l'Europa ha portato: la 
libertà. Le frontiere, quelle di Schengen, vanno naturalmente 
controllate e presidiate, atteso che la rafforzata minaccia terroristica 
ha evidenziato quanto sia facile per terroristi indiziati o addirittura 
incriminati entrare e spostarsi all’interno di questo spazio, ed è il 
motivo per cui occorre realizzare un più efficace funzionamento del 
sistema di informazione Schengen(SIS)
63
. Questo accordo va 
salvaguardato poiché la libertà di circolazione rappresenta una 
grande conquista per l’Europa, e deve essere difesa assicurando che 
i confini siano ben presidiati. Nel caso in cui «gli Stati, e più in 
generale gli ordinamenti giuridici, non sono in grado di assicurare 
pienamente – e contestualmente –il diritto alla vita, alla libertà e 
alla sicurezza, non meritano di mantenere la loro autorità
64
».  
Di fronte ai rischi derivanti dalla minaccia terroristica, gli Stati 
devono tutelare i cittadini da quei pericoli che non consentono un 
normale svolgimento della vita sociale. In questo contesto, uno dei 
compiti primari degli Stati è, quindi, mettere i cittadini nella 
condizione di poter vivere la vita quotidiana senza sentirsi a rischio; 
pertanto non vi può essere effettivo esercizio della libertà dei 
cittadini se questi ultimi non si sentono tutelati.  
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Nella Costituzione italiana, all’art.1665, viene richiamato il limite 
della sicurezza. Secondo l’art.16 Cost.: “ogni cittadino può 
circolare e soggiornare liberamente in qualsiasi parte del territorio 
nazionale, salvo le limitazioni che la legge stabilisce in via 
generale per motivi di sanità o di sicurezza. Nessuna restrizione 
può essere determinata da ragioni politiche. Ogni cittadino è libero 
di uscire dal territorio della Repubblica e di rientrarvi, salvo gli 
obblighi di legge”. Si tratta di una disposizione molto importante, 
soprattutto in questo periodo storico, poiché in tale articolo si 
sancisce la libertà di circolazione di tutti i cittadini.  Un articolo che 
ancora una volta enuncia un principio sacrosanto: ogni cittadino 
deve essere libero di muoversi e di recarsi dove meglio crede, sia 
all'interno che verso l'esterno del Paese. La libertà di circolazione e 
soggiorno, di cui all’art. 16 della Costituzione, è assistita da una 
riserva di legge rinforzata: essa, infatti, può essere soggetta solo alle 
“limitazioni che la legge stabilisce in via generale per motivi di 
sanità o di sicurezza”66. La legge «può consentire all’autorità 
sanitaria il divieto di spostamento di persone per evitare epidemie e 
può imporre limitazioni alla circolazione di soggetti coinvolti in 
attività criminose
67». Quanto alla portata del termine “sicurezza” di 
cui all’art.16, comma 1, della Costituzione, esso tende ad essere 
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identificato con l’ordine pubblico, con la «sussistenza di uno stato 
materiale di pace
68
». 
 
4. La libertà di espressione in tempo di terrorismo. Cenni agli 
articoli  15 e 21 della Costituzione Italiana 
La paura del terrorismo in Europa, dopo gli attacchi di Parigi, viene 
sempre più sfruttata per reprimere la protesta e la libertà di 
espressione, caposaldo dell’Europa democratica, attraverso leggi e 
misure che rischiano di essere ingiuste
69
. Gli ultimi fatti accaduti a 
Parigi alla redazione del giornale umoristico “Charlie Hebdo” 
hanno riaperto importanti discussioni sul tema della libertà di 
stampa e di satira in tutto l’Occidente, in un mondo ormai 
intimorito dal terrorismo.  
La libertà di satira costituisce una species del più ampio genus della 
libertà di espressione, e in questo caso, tale libertà è stata distrutta a 
colpi di fucile. La libertà di espressione, che conosce una varietà di 
possibili declinazioni, costituisce uno dei princìpi fondamentali 
riconosciuto e regolamentato negli ordinamenti democratici. La 
libertà di espressione e quella di stampa, che ne rappresenta uno 
degli elementi, «costituiscono un pilastro di grande importanza, sia 
nella politica di allargamento che nella politica estera 
dell’Unione70».  
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Definibile anche come libera manifestazione del pensiero o libertà 
d’opinione, essa sancisce il diritto di ogni cittadino ad esprimere 
liberamente, attraverso i mezzi che l’individuo ha oggi a 
disposizione, le proprie convinzioni e idee sia individualmente sia 
collettivamente. Il terrorismo di matrice islamica ha colpito il più 
trascurato e vilipeso dei diritti di libertà, per l’appunto la libertà di 
espressione «considerata nel nostro, come nella gran parte degli 
ordinamenti, baluardo delle garanzie del cittadino e insieme della 
democraticità del sistema complessivamente considerato
71
».  
L’uccisione eseguita da un commando di terroristi nei confronti dei 
giornalisti e vignettisti facenti parte della redazione parigina 
“Charlie Hebdo”, ha suscitato un legittimo sdegno e una serie 
preoccupazioni. L’assalto alla redazione di “Charlie Hebdo”, 
avvenimento simbolo dell’eterna lotta tra violenza e libertà di 
espressione, aveva uno scopo ben definito, oltre al pianificato ed 
indiscriminato massacro nei confronti di civili, che era quello di 
assassinare la libertà di espressione, da considerarsi come l’humus 
indispensabile affinché il modello democratico possa svilupparsi.  
Dopo l’attentato al settimanale satirico “Charlie Hebdo”, la parola 
d’ordine dei media e dei dibattiti politici sembra essere la libertà 
d’espressione, la quale trova senza sosta ampio spazio nelle 
discussioni approfondite nelle diverse sedi. Nell’acceso dibattito si 
è inserito anche Papa Francesco, il quale ha espresso la sua 
personale opinione sulla libertà di espressione, affermando che 
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«ognuno non solo ha la libertà e il diritto, ma anche l’obbligo di 
dire quello che pensa per aiutare il bene comune. La libertà di  
espressione e di opinione è un diritto fondamentale, ma questa 
libertà andrebbe usata per far progredire la pace e unire gli uomini 
anche se sono diversi e non la pensano allo stesso modo».  
Di fronte all’escalation della nuova ondata terroristica, gli Stati, 
avvalendosi anche delle eccezioni previste dagli atti internazionali, 
hanno operato una limitazione della libertà di espressione per 
ragioni di sicurezza nazionale o di ordine pubblico, impedendo 
oltretutto la diffusione di alcune notizie ed effettuando diversi 
controlli sui giornalisti
72
. La libertà di espressione, considerata 
quale libertà fondamentale del costituzionalismo moderno,  è 
riconosciuta e garantita in tutte le Costituzioni nazionali e nelle 
Carte internazionali, a tutela dell’esigenza innata dell’individuo di 
esprimere e diffondere le proprie idee e i propri pensieri. La tutela 
della libertà di espressione in uno Stato è simbolo di progresso e 
democrazia.  
Tra le norme più significative in ambito europeo appare l’art. 11 
della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea che tutela 
la libertà di espressione e di informazione, stabilendo che “ogni 
persona ha diritto alla libertà di espressione. Tale diritto include la 
libertà di opinione e la libertà di ricevere o comunicare 
informazioni o idee senza che vi possa essere ingerenza da parte 
delle autorità pubbliche e senza limiti di frontiera”.  
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La costituzione italiana riconosce e tutela la libertà di espressione 
tramite una pluralità di norme. Tra di esse, due hanno portata 
generale. Si tratta, nello specifico, dell’art. 15 Cost. riservato alla 
libertà e segretezza della corrispondenza e ogni altra forma di 
comunicazione, e dell’art. 21 rivolto alla tutela della libertà di 
manifestazione del pensiero con ogni mezzo
73
. Per quanto riguarda 
l’art. 15, esso stabilisce che “la libertà e la segretezza della 
corrispondenza sono inviolabili” e inoltre “una loro limitazione può 
avvenire solo attraverso un atto motivato dell’autorità giudiziaria 
con le garanzie stabilite dalla legge”. Libertà e segretezza appaiono 
come strettamente connesse, dal momento che la corrispondenza 
può dirsi davvero libera in quanto ne sia assicurata la segretezza
74
. 
Requisiti propri della “comunicazione” ex art. 15 Cost. sono: 
l’attualità, l’intersoggettività e la segretezza.  
La disposizione tutela «tutte le modalità  –  dunque non la sola 
“corrispondenza” in senso stretto, sia essa epistolare, telegrafica, 
informatica o telematica, ma ogni mezzo con cui è possibile 
comunicare – attraverso le quali la persona si pone in relazione con 
gli altri soggetti»
75
, attraverso i due diversi istituti della riserva di 
legge e di giurisdizione. Il diritto tutelato ex art. 15 Cost., stante la 
posizione della Corte Costituzionale la quale si espressa con 
sentenza n. 366 del 1991, rappresenta «parte necessaria di quello 
spazio vitale che circonda la persona e senza il quale questa non 
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può esistere e svilupparsi in armonia con i postulati della dignità 
umana».  
Per ciò che riguarda il mezzo tramite il quale può avvenire la 
comunicazione, la Corte costituzionale ha chiarito che «il 
riconoscimento e la garanzia costituzionale della libertà e della 
segretezza della comunicazione comportano l’assicurazione che il 
soggetto titolare del corrispondente diritto possa liberamente 
scegliere il mezzo di corrispondenza, anche in rapporto ai diversi 
requisiti di riservatezza che questo assicura sia sotto il profilo 
tecnico, si sotto quello giuridico»
76
 (sentenza n. 81 del 1993). Come 
noto, la Costituzione, all’art. 21, sancisce un principio considerato 
quale la pietra d’angolo di uno stato democratico: la libertà di 
manifestare liberamente il proprio pensiero.  
La Corte Costituzionale, con sentenza n. 84 del 1969, aveva 
precisato che proprio l’art. 21 era da considerarsi tra quelli che 
«maggiormente condizionano il modo di essere e dello sviluppo 
della vita del Paese in ogni suo aspetto culturale, politico, sociale». 
Il Giudice delle leggi, con sentenza n. 112 del 1993, ha inoltre 
affermato che «la Costituzione, all’art. 21, riconosce e garantisce a 
tutti la libertà di manifestare il proprio pensiero con qualsiasi mezzo 
di diffusione e che tale libertà ricomprende tanto il diritto di 
informare, quanto il diritto di essere informati (v., ad esempio, 
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sentt. nn. 202 del 1976, 148 del 1981, 826 del 1988)»
77
. La 
disposizione in esame garantisce ad ognuno «il diritto di 
comunicare le proprie idee, qualunque natura o contenuto esse 
abbiano, con ogni mezzo (con la parola, con lo scritto e ogni altro 
mezzo di diffusione) e ad una sfera indeterminata di potenziali 
destinatari
78
». Solo la legge può porre eventuali limitazioni 
sostanziali a questa libertà, limitazioni che comunque devono 
trovare giustificazione in altrettanti principi di rilievo 
costituzionale; le limitazioni della libertà di manifestazione del 
pensiero «sono, in particolare, riconducibili ora all’ambito di alcuni 
diritti della “personalità” quali la riservatezza, l’onorabilità, la 
reputazione o la dignità sociale, ora a quello riguardante taluni 
rilevanti interessi di natura pubblicistica, come la giustizia o la 
sicurezza dello Stato»
79
. La libertà di manifestazione del pensiero, 
in uno sforzo interpretativo dell’art. 21, abbraccia oggi la libertà di 
informazione, di espressione, di opinione, di stampa; la libertà e il 
diritto di cronaca e di critica nonché il diritto dei cittadini 
all’informazione. 
 
5. Internet e Terrorismo: il fenomeno del “Cyberterrorismo” 
In questo periodo si parla molto di sicurezza internet per contrastare 
la pressante minaccia terroristica islamica. Internet è uno di quei 
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fattori che hanno contribuito alla sorprendente escalation 
dell’ondata terroristica degli ultimi mesi. Esso sta cambiando il 
modo di vivere dei consociati, sta soppiantando gli altri mezzi di 
comunicazione, sta trasformando le relazioni umane e le 
conoscenze, ed è paragonabile “alla scoperta della scrittura, in 
particolare per il tipo di effetto che sta producendo sulla 
riconfigurazione delle capacità dell’essere umano80”. Si è dunque 
davanti ad un fenomeno che sta mutando in modo profondissimo la 
vita sociale e personale degli individui. L’uso di internet ai fini 
terroristici è un fenomeno in rapida crescita che richiede una 
risposta proattiva e coordinata da parte degli Stati membri. Oggi, 
tutti i gruppi terroristici attivi hanno stabilito la loro presenza su 
internet. Diverse sono le soluzioni prospettate dai governi in caso di 
attacco terroristico, quali ad esempio l’oscuramento totale del web e 
il potenziamento preventivo dei controlli da parte delle autorità. 
Non ci troviamo davanti ad una nuova minaccia, ma all’evoluzione 
di una minaccia preesistente che, a differenza del passato, però, 
appare completamente destrutturata e assume connotati diversi, 
muovendosi attraverso diverse entità come i “lone wolf81”(lupi 
solitari), le molecole, i piccoli aggregati, le cellule costituite da 
soggetti che rivendicano di fatto entità di provenienza diversificate, 
ma sostanzialmente hanno tutti un unico background culturale che è 
quello della cultura del terrorismo attraverso il web: il famoso 
                                                          
80
 Intervento della prof.ssa M. Cartabia in occasione del seminario “Libertà di espressione e 
libertà religiosa in tempi di crisi economica e di rischi per la sicurezza” organizzato a Pisa il 17 
marzo 2016; D. Tosini, Terrorismo Online: Internet e violenza politica nel XXI secolo, in 
Equilibri, volume n. 12 (2), 2008.  
81
 La figura del “lupo solitario” è una figura emergente che agisce in modo autonomo, 
compiendo un percorso di auto-radicalizzazione frequentando i siti web jihadisti. 
52 
 
“jihadismo globalizzato”. Il terrorismo su internet è un fenomeno 
molto dinamico; molti siti web improvvisamente emergono, 
frequentemente modificano i loro formati e poi rapidamente 
scompaiono, o, in molti casi, sembrano scomparire, cambiando il 
loro indirizzo on line, ma mantenendo più o meno lo stesso 
contenuto
82
. La rete internet si propone come “un’arena” ideale per 
il terrorismo e per le attività correlate alle organizzazioni 
terroristiche
83
; si è in presenza di uno strumento che offre facilità di 
accesso e consente il raggiungimento di un’ audience altissima, 
spesso mondiale
84
. Le organizzazioni terroristiche hanno saputo 
sfruttare le potenzialità multimediali dell’era contemporanea; il web 
non solo permette di divulgare qualsiasi contenuto informativo in 
tutto il mondo, ma anche tutte quelle immagini
85
che, per 
opportunità legate alla decenza, non possono andare in onda sugli 
schermi televisivi
86
. In generale, le migliaia di siti web presenti oggi 
sono in grado di poter offrire «uno strumento estremamente più 
potente dei tradizionali mezzi di comunicazione di massa per 
amplificare la rappresentazione della violenza e per trasmettere 
l’immagine di una minaccia nascosta e incontrollabile87». Il 
cyberspazio è divenuto non solo il luogo ideale di ritrovo per tutti i 
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sostenitori di una causa terroristica, ma anche per i professionisti di 
raccolta fondi per reclutare, indottrinare o strumentalizzare nuovi 
soci indistintamente, addirittura anche donne e bambini. In questo 
contesto appare di fondamentale importanza «l’attività di controllo 
di tali siti, sempre più penetrante ed incisiva, al fine di prevenire 
azioni terroristiche
88». L’esistenza dei gruppi terroristici in internet 
è stata rilevata per la prima volta nel 1998, quando oltre la metà 
delle trenta organizzazioni che erano definite quali “organizzazioni 
terroristiche straniere” dal U.S. Antiterrorism and Effective Death 
Penalty Act
89
, avevano provveduto a dotarsi di appositi siti web, 
pubblicamente accessibili. In seguito si è registrato un significativo 
incremento dei siti internet, i quali possono essere ricondotti a tali 
organizzazioni terroristiche, e sovente questi offrono servizi ai loro 
potenziali sostenitori, agevolando in tal modo l’avvicinamento ad 
esse
90
. Intorno al fenomeno terroristico è possibile distinguere due 
tipi impieghi: un impiego di tipo comunicativo e uno di tipo 
strumentale. Per ciò che concerne il primo aspetto, la rete internet 
viene sfruttata sia come semplice mezzo di comunicazione, 
considerato più sicuro e meno intercettabile di quelli tradizionali, 
che come mezzo di diffusione, utile per veicolare propaganda 
ideologica e fare proselitismo per la propria causa. Internet ha, 
infatti, ampliato in modo significativo le opportunità per i terroristi 
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di garantire la pubblicità
91
; il web rappresenta una illimitata risorsa 
in termini di proselitismo, propaganda e reclutamento. Infatti, le 
organizzazioni terroristiche si avvalgono sempre più dei social 
network ai fini di un arruolamento clandestino a livello mondiale. 
Da questi due tipi di impiego ne va infine distinto un terzo, noto 
come cyber-terrorismo
92. Il termine “cyber-terrorismo” sta 
diventando sempre più comune nella cultura popolare, sebbene una 
solida definizione della parola sembra difficile da trovare. Tuttavia, 
in questo momento, c'è molta confusione, in gran parte determinata 
dalla mancanza di un accordo circa una definizione unanime. La 
prima definizione del termine risale al 1980, per merito di un 
ricercatore dell’Institute of Security and Intelligence della 
California, che lo ha definito come «la convergenza dei termini 
cyberspazio e terrorismo
93». Un’altra definizione è stata formulata 
nel 1998 da parte di un agente speciale dell’FBI, Mark Pollit, il 
quale associò il termine cyberterrorismo ad «attacchi premeditati e 
con scopi politici portati alla informazioni o a sistemi informatici di 
gestione dell’informazione che possano determinare conseguenze 
violente contro obiettivi che non siano in stato di guerra
94
». Nel 
medesimo anno, una studiosa di “Computer Science” della 
Georgetown University elaborò anche lei una definizione del 
termine, includendo all’interno della categoria degli atti 
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cyberterroristici  anche «atti politicamente motivati che possano 
causare gravi perdite economiche, di elettricità o acqua
95
». In 
sintesi, dunque, può dirsi che il fenomeno del cyberterrorismo 
«rappresenta una particolare minaccia  derivante dallo spazio 
cibernetico e caratterizzata dal fatto di essere (almeno 
potenzialmente) idonea a causare danni ingenti a persone o cose o a 
scatenare il panico
96
». Possono distinguersi due diverse tipologie di 
cyberterrorismo: 1) Target Oriented e 2) Tool Oriented. Nel primo 
caso, la rete è considerata l’obiettivo dell’attività terroristica97; 
costituiscono un esempio di minaccia target oriented «l’attacco ad 
una infrastruttura critica di un Paese con l’obiettivo di creare un 
black out elettrico, lo straripamento di una diga o un’esplosione 
nucleare
98
». Per quanto concerne la seconda tipologia, la rete è 
intesa principalmente come strumento e come supporto dell’attività 
terroristica. Infine, merita una menzione la recente sentenza della 
Corte di Cassazione, la n. 47489 del 2015
99
, in materia di 
cyberterrorismo. In particolare, la I sezione penale afferma che 
integra il delitto di apologia (ex art. 414 c.p.) finalizzato alla 
partecipazione ad una organizzazione di stampo terroristico (ex art. 
270-bis c.p.) l’utilizzazione di siti web per propagandare l’attività 
del c.d. “Stato Islamico”(ISIS). Nel caso di specie, il ricorrente era 
indagato per avere fatto “apologia dello Stato Islamico” mediante la 
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diffusione in rete di un documento, in lingua italiana, denominato 
“Lo Stato Islamico, una realtà che ti vorrebbe comunicare”100. La 
Corte ha confermato la misura cautelare degli arresti domiciliari al 
cittadino marocchino indagato per aver pubblicato su due siti 
internet tale documento che, ad avviso della Corte stessa, può essere 
ritenuto finalizzato alla propaganda dell’Isis laddove invita ad unirsi 
al Califfato islamico «accettandone la natura combattente»; il 
documento inoltre «presentava personaggi ufficialmente classificati 
come terroristi nei documenti internazionali e conteneva diversi link 
a siti internet facenti capo all’organizzazione terroristica». 
L’adesione, asserisce la Suprema Corte, che veniva sollecitata nei 
destinatari, non era affatto soltanto “ideologica” e, pertanto, non 
può essere accolta la tesi, sostenuta dal ricorrente, secondo cui il 
documento diffuso in rete sollecitava solo un’adesione “ideologica” 
allo Stato Islamico e alle sue caratteristiche di “stato sociale”, 
attento al benessere dei suoi “cittadini”. Ai fini dell’integrazione del 
delitto di apologia, ad avviso della Corte, «non basta l’esternazione 
di un giudizio positivo su un episodio criminoso, per quanto odioso 
e riprovevole esso possa apparire alla generalità delle persone 
dotate di una sensibilità umana, ma occorre che il comportamento 
dell’agente sia tale per il suo contenuto intrinseco, per la condizione 
personale dell’autore e per le circostanze di fatto in cui si esplica, 
da determinare il rischio, non teorico, ma effettivo, della 
consumazione di altri reati e, specificamente, di reati lesivi di 
interessi omologhi a quelli offesi da crimine esaltato»
101
. Infine, 
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conclude la Corte, in tale contesto la natura pubblica dell’apologia è 
perfettamente integrata dalle modalità virtuali di diffusione 
telematica del documento e, peraltro, nel caso concreto, «della 
potenzialità diffusiva della pubblicazione era pienamente 
consapevole l’indagato, tanto da sollecitarla su altro sito, chiedendo 
aiuto alla espansione del suo lavoro “ad altri fratelli o sorelle”». 
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Capitolo III 
L’EUROPA E LA TUTELA DEI DIRITTI UMANI 
 
1. I Diritti umani e la Dichiarazione universale dei diritti 
dell’uomo 
Il tema dei diritti umani, oggetto di trattazione di questo paragrafo, 
è tornato fortemente d’attualità soprattutto in seguito all’affermarsi 
della stagione terroristica che si era aperta con gli attentati di New 
York e Washington del settembre 2001 alimentando il dibattito 
circa una loro possibile violazione. Tali attacchi terroristici sono 
percepiti come un’aggressione diretta ai valori fondamentali dei 
diritti, della democrazia e della legalità. Conciliare la lotta al terrore 
con il rispetto dei diritti fondamentali dell’uomo è l’obiettivo 
essenziale per la tenuta stessa della società democratica.  
Il campo dei diritti umani protetti a livello mondiale è diventato 
assai vasto, includendo al suo interno anzitutto le libertà civili, i 
diritti politici, i diritti economico-sociali. La vasta gamma dei diritti 
riconosciuti e garantiti fanno sì che «quella dei diritti umani è una 
“galassia” ideologico normativa in rapida espansione, e con una 
meta precisa: accrescere la salvaguardia della dignità della 
persona
102
».  
Da un punto di vista giuridico si può sostenere che i diritti umani 
rappresentano una realtà che si è affermata, consolidata e, con il 
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passare del tempo, si è perfezionata sempre più. Essi sono definibili 
come quei diritti che spettano ad ogni essere umano in quanto tale e 
costituiscono l’elemento essenziale che consente loro di vivere 
dignitosamente; solo attraverso il loro rispetto si possono ottenere la 
pace, la libertà, la giustizia, permettendo in questo modo 
all’individuo e alla comunità di svilupparsi integralmente.  
Sono chiamati diritti umani perché sono universali, perché 
costituiscono la base di un mondo fondato su principi e valori 
importanti come la libertà e la giustizia; in loro assenza non  c’è 
libertà, né sicurezza e neppure opportunità. I diritti umani sono 
quindi un valore imprescindibile, legato al rispetto, alla dignità e 
alla libertà. 
Tutti i diritti umani rispondono ad alcuni principi fondamentali. 
Essi sono così classificati: a) universali, ovvero appartenenti a tutti 
gli individui senza alcuna distinzione legata al sesso, religione, 
etnia o opinione politica. L’aggettivo “umano” sta proprio a definire 
che essi sono universali; b) inalienabili, poiché ciascuna persona li 
conserva per tutta la vita e non possono essere trasferiti o ceduti; c) 
naturali, in quanto sono comuni a tutti gli individui dal momento 
della nascita; d) indisponibili, dato che non vi si può rinunciare, 
neppure volontariamente; e) interdipendenti, posto che 
l’implementazione di un diritto contribuisce al miglioramento di 
tutti gli altri diritti umani, così come la violazione di un qualunque 
diritto compromette il godimento di tutti gli altri; f) indivisibili, essi 
sono infatti da intendersi come non separabili in quanto nessun 
diritto lo si può considerare isolatamente da un altro e, soprattutto, 
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non esiste una gerarchia diritti; nessun diritto è più importante di un 
altro. 
Con riferimento ai diritti dell’uomo, il problema fondamentale non 
è tanto quello di giustificarlo, bensì, quello di proteggerlo. Di poco 
conto risulta sapere la natura, il fondamento, la quantità di tali 
diritti, e se quest’ultimi siano da considerarsi naturali, storici, 
assoluti o relativi, ma piuttosto di essenziale importanza risulta 
essere la conoscenza del modo più sicuro per garantirli
103
.  
I diritti umani sono il frutto di un lungo percorso storico che ne ha 
portato all’affermazione. Generalmente possono essere raggruppati 
in varie categorie, denominate generazioni
104
, le quali rappresentano 
l’evoluzione storica di ciascun gruppo di diritti. 
La prima generazione viene fatta risalire al 1789, ovvero alla fine 
della rivoluzione francese con l’approvazione della dichiarazione 
dei diritti dell’uomo e del cittadino. I diritti di prima generazione 
sono quelli civili e politici. Essi sono sanciti oggi dalle 
dichiarazioni delle Nazioni Unite e dalle costituzioni di molte 
democrazie; includono, tra le altre cose, la libertà di pensiero, la 
libertà di religione, il diritto ad un equo processo e i diritti di voto. 
Tali diritti sanciscono le cosiddette “libertà di” e sono anche detti 
diritti negativi perché limitano e regolano l’intervento dello Stato e 
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 La suddivisione dei diritti umani in generazioni è stata proposta inizialmente nel 1979 dal 
giurista ceco Karel Vašák all’istituto internazionale dei diritti umani di Strasburgo. Le sue 
suddivisioni seguono le parole d’ordine della Rivoluzione Francese: Liberté, Égalité, 
Fraternité. Per un ulteriore approfondimento v. Karel Vasak, "Human Rights: A Thirty-Year 
Struggle: the Sustained Efforts to give Force of law to the Universal Declaration of Human 
Rights", UNESCO Courier 30:11, Parigi, United Nations Educational, Scientific, and Cultural 
Organization, novembre 1977 
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del potere politico nella sfera della libertà personale. I diritti civili 
sono i primi diritti umani che si affermano nella storia e sono figli 
soprattutto delle grandi rivoluzioni liberali dell’età moderna. 
Appartengono alla seconda generazione i diritti economici, sociali e 
culturali. Questa generazione ha origine con la Dichiarazione 
universale del 1948 e comprende diritti di natura economica quali il 
diritto all’istruzione, al lavoro, alla salute, all’abitazione. I diritti 
appartenenti a questa seconda generazione sono detti “positivi” 
perché la loro realizzazione concreta implica l’intervento delle 
istituzioni pubbliche per rimuovere gli ostacoli che ne impediscono 
l’effettivo godimento. L’esercizio di questi diritti dovrebbe 
contribuire al miglioramento delle condizioni di vita del cittadino. 
In questo senso si parla di diritti di matrice socialista, 
contrapponendoli a quelli di matrice liberale della prima 
generazione. 
La terza generazione include i cosiddetti diritti di solidarietà; questi 
includono, tra gli altri, il diritto all’autodeterminazione dei 
popoli
105
, il diritto alla pace, il diritto alla sviluppo, all’equilibrio 
ecologico, alla difesa ambientale. Questa generazione include 
inoltre anche i diritti che tutelano categorie di individui considerate 
particolarmente deboli ed esposte a pericoli di violazione dei loro 
diritti; si tratta in particolare dei diritti dell’infanzia e dei diritti 
delle donne. 
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 Principio in base al quale i popoli hanno diritto di scegliere liberamente il proprio sistema di 
governo (autodeterminazione interna) e di essere liberi da ogni dominazione esterna, in 
particolare dal dominio coloniale (autodeterminazione esterna). 
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Infine vi è una quarta generazione che include al suo interno diritti 
ancora in fase di riconoscimento relativi al campo delle 
manipolazioni genetiche, della bioscienza e delle nuove tecnologie 
di comunicazioni. Trattandosi di una categoria introdotta solo di 
recente, si dovrà pazientare ancora un po’ affinché questi diritti 
vengano formulati con precisione ed introdotti in documenti 
ufficiali.  
I diritti umani oggi sono garantiti dalla Dichiarazione universale dei 
diritti dell’uomo, proclamata il 10 dicembre 1948106 a Parigi 
dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite. Questo documento, 
caposaldo di umanità e civiltà, costituisce il primo e certamente più 
rilevante strumento internazionale relativo ai diritti umani. La sua 
importanza storica è data dal fatto che la suddetta rappresenta il 
primo grande testo nel quale vengono fissati universalmente i diritti 
dell’essere umano; inoltre viene considerata come la risposta della 
comunità internazionale agli orrori verificatisi durante la seconda 
guerra mondiale. E’ certamente un atto che segna una svolta 
epocale; per merito di essa, si rende possibile per la prima volta la 
nascita e lo sviluppo di un insieme di regole internazionali sul 
rispetto dei diritti umani che prima era sostanzialmente inesistenti. 
Prima di allora mancava un documento di portata cosmica che 
sanciva i diritti di tutti gli individui. La volontà di costituire un 
sistema di tutela dei diritti umani a livello universale scaturiva in 
particolare dalle tragiche esperienze vissute dalla comunità 
internazionale nel novecento, dai regimi autocratici in Europa ai 
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due conflitti mondiali. All’indomani della fine della seconda guerra 
mondiale, si faceva strada la convinzione che «se si voleva evitare il 
ripetersi delle sciagure provocate dal nazismo, bisognava prendere 
coscienza dell’importanza del binomio pace-diritti umani e operare, 
nel dopoguerra, perché questo binomio divenisse il fine essenziale 
di tutti gli Stati, e della comunità internazionale nel suo 
complesso»
107
. Di fronte al disprezzo della vita umana di cui si era 
fatto portatore il nazismo, con le sue politiche imperialiste e 
razziste, la comunità internazionale si impegnò infatti nella 
predisposizione di strumenti collettivi di tutela dei diritti umani. 
La dichiarazione dei diritti umani è il risultato di una elaborazione 
centenaria, che parte dai primi principi etici classico-europei e 
arriva fino al Bill of Right del 1689, alle Dichiarazioni statunitensi 
del 1776-1789, ma soprattutto la Dichiarazione dell’uomo e del 
cittadino redatta nel 1789 all'epoca della rivoluzione francese, i cui 
elementi di fondo, ovvero i diritti civili e politici dell’individuo, 
sono in gran parte confluiti in essa.  
Nel percorso che ha condotto alla sua realizzazione sono risultati 
altresì rilevanti i famosi “quattordici punti”108 del presidente Wilson 
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 A. Cassese, I diritti umani nel mondo contemporaneo, Laterza, 1994, p. 27. 
108
 “Quattordici punti”, in inglese “fourteen points”, è il nome dato ad un discorso pronunciato 
dal presidente Woodrow Wilson l’8 gennaio 1918 davanti al Senato degli Stati Uniti e 
contenente i propositi del presidente in merito all’ordine mondiale seguente la prima guerra 
mondiale. Nello specifico enunciavano: 
1.Pubblici trattati di pace, stabiliti pubblicamente e dopo i quali non vi siano più intese 
internazionali particolari di alcun genere, ma solo una diplomazia che proceda sempre 
francamente e in piena pubblicità. 
2.Assoluta libertà di navigazione per mare, fuori delle acque territoriali, così in pace come in 
guerra, eccetto i casi nei quali i mari saranno chiusi in tutto o in parte da un'azione 
internazionale, diretta ad imporre il rispetto delle convenzioni internazionali. 
3.Soppressione, per quanto è possibile, di tutte le barriere economiche ed eguaglianza di 
trattamento in materia commerciale per tutte le nazioni che consentano alla pace, e si associno 
per mantenerla. 
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e i pilastri delle quattro libertà
109
 enunciati da Roosevelt nella Carta 
Atlantica del 1941
110
. Il 6 gennaio 1941 il presidente Roosevelt 
tenne al Congresso americano un discorso sulle quattro libertà 
fondamentali, aprendo un percorso per la scrittura della Carta(o 
                                                                                                                                                         
4.Scambio di efficaci garanzie che gli armamenti dei singoli stati saranno ridotti al minimo 
compatibile con la sicurezza interna. 
5.Regolamento liberamente dibattuto con spirito largo e assolutamente imparziale di tutte le 
rivendicazioni coloniali, fondato sulla stretta osservanza del principio che nel risolvere il 
problema della sovranità gli interessi delle popolazioni in causa abbiano lo stesso peso delle 
ragionevoli richieste dei governi, i cui titoli debbono essere stabiliti. 
6.Evacuazione di tutti i territori russi e regolamento di tutte le questioni che riguardano la 
Russia senza ostacoli e senza imbarazzo per la determinazione indipendente del suo sviluppo 
politico e sociale e assicurarle amicizia, qualsiasi forma di governo essa abbia scelto. Il 
trattamento accordato alla Russia dalle nazioni sorelle nel corso dei prossimi mesi sarà anche la 
pietra di paragone della buona volontà, della comprensione dei bisogni della Russia, astrazion 
fatta dai propri interessi, la prova della loro simpatia intelligente e generosa. 
7.Il Belgio – e tutto il mondo sarà di una sola opinione su questo punto – dovrà essere evacuato 
e restaurato, senza alcun tentativo per limitarne l'indipendenza di cui gode al pari delle altre 
nazioni libere. 
8.Il territorio della Francia dovrà essere completamente liberato e le parti invase restaurate. Il 
torto fatto alla Francia dalla Prussia nel 1871, a proposito dell'Alsazia–Lorena, torto che ha 
compromesso la pace del mondo per quasi 50 anni, deve essere riparato affinché la pace possa 
essere assicurata di nuovo nell'interesse di tutti. 
9.Una rettifica delle frontiere italiane dovrà essere fatta secondo le linee di demarcazione 
chiaramente riconoscibili tra le nazionalità. 
10.Ai popoli dell'Austria–Ungheria, alla quale noi desideriamo di assicurare un posto tra le 
nazioni, deve essere accordata la più ampia possibilità per il loro sviluppo autonomo. 
11.La Romania, la Serbia e il Montenegro dovranno essere evacuati, i territori occupati 
dovranno essere restaurati; alla Serbia sarà accordato un libero e sicuro accesso al mare, e le 
relazioni specifiche di alcuni stati balcanici dovranno essere stabilite da un amichevole 
scambio di vedute, tenendo conto delle somiglianze e delle differenze di nazionalità che la 
storia ha creato, e dovranno essere fissate garanzie internazionali dell'indipendenza politica ed 
economica e dell'integrità territoriale di alcuni stati balcanici. 
12.Alle regioni turche dell'attuale impero ottomano dovrà essere assicurata una sovranità non 
contestata, ma alle altre nazionalità, che ora sono sotto il giogo turco, si dovranno garantire 
un'assoluta sicurezza d'esistenza e la piena possibilità di uno sviluppo autonomo e senza 
ostacoli. I Dardanelli dovranno rimanere aperti al libero passaggio delle navi mercantili di tutte 
le nazioni sotto la protezione di garanzie internazionali. 
13.Dovrà essere creato uno stato indipendente polacco, che si estenderà sui territori abitati da 
popolazioni indiscutibilmente polacche; gli dovrà essere assicurato un libero e indipendente 
accesso al mare, e la sua indipendenza politica ed economica, la sua integrità dovranno essere 
garantite da convenzioni internazionali. 
14.Dovrà essere creata un'associazione delle nazioni, in virtù di convenzioni formali, allo 
scopo di promuovere a tutti gli stati, grandi e piccoli indistintamente, mutue garanzie 
d'indipendenza e di integrità territoriale. 
109
 A. Cassese, op. cit., p. 27-28.  
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 La carta Atlantica era un documento diplomatico sottoscritto dal presidente degli Stati Uniti 
Roosevelt e dal primo ministro britannico Winston Churchill il 14 agosto 1941. I punti 
essenziali erano: rinuncia a ingrandimenti territoriali; diritto di autodeterminazione dei popoli; 
diritto di accesso, in condizioni di parità, al commercio e alle materie prime del mondo; libertà 
dei mari; rinuncia all’uso della forza. 
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Statuto) dell’Onu del 1945. Lo Statuto delle Nazioni Unite affidò 
all’ESOCOC111 il compito di istituire delle Commissioni nel campo 
socio-economico per la promozione dei diritti umani; tra esse c’era 
la “Commissione per i diritti umani”112presieduta da Eleanor 
Roosevelt, vedova del presidente Franklin Delano Roosevelt, i cui 
componenti, nella maggior parte giuristi e filosofi, appartenevano a 
varie parti del mondo ed erano stati formati nelle più prestigiose 
Università dell’Occidente113. Inizialmente tale organo avviò i lavori 
riunendosi in composizione ristretta e, solo successivamente fu 
istituzionalizzata comprendendo un organico di diciotto elementi. I 
lavori preparatori furono avviati il 16 febbraio 1946 con il preciso 
fine di  un realizzare un testo che potesse essere impiegato da guida 
da tutte le nazioni. La Dichiarazione venne approvata con 48 voti 
favorevoli, 8 astensioni e nessun voto contrario
114
. 
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 La Commissione per i diritti umani era un organo dell’Onu fondato nel 1946  e composto da 
rappresentanti dei governi di 53 stati, scelti a rotazione fra tutti i membri Onu, e il suo scopo 
era quello di promuovere ed incoraggiare concretamente il rispetto dei diritti umani e delle 
libertà fondamentali. Si riuniva a Ginevra in febbraio una volta l’anno e i suoi lavori duravano 
circa sei settimane. Nel 2006 la Commissione ha cessato di esistere come tale, trasformandosi 
nel Consiglio Onu per i Diritti Umani. 
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 L. Bonanate - R. Papini, Dialogo interculturale e diritti umani. La Dichiarazione 
Universale dei Diritti Umani. Genesi, evoluzione e problemi odierni (1948-2008), il Mulino, 
2008, 37 s. Tra i 18 membri della Commissione ricordiamo: il vicepresidente C. Chang, 
filosofo, capo della delegazione cinese all’Onu, Charles H. Malik, libanese, greco-ortodosso, 
filosofo, laureato all’Università Americana di Beirut, a Friburgo e ad Harvard; René Cassin, 
ebreo liberale francese, giurista e filosofo; la signora Hans Mehta, dirigente del National 
Congress indiano, anticolonialista e difensore dei diritti delle donne; Fernand Dehousse, 
socialista e giurista belga; Hernán Santa Cruz, cileno, socialdemocratico, strenuo difensore dei 
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  G. M. Chiodi, I diritti umani: un’immagine epocale, Guida, 2000, p. 108 e ss Gli Stati che 
hanno votato a favore della Dichiarazione furono: Afghanistan, Argentina, Australia, Belgio, 
Bolivia, Brasile, Birmania,  
Canada, Cile, Cina, Colombia, Costa Rica, Cuba, Danimarca, Repubblica Dominicana, 
Ecuador, Egitto, El Salvador, Etiopia, Francia, Grecia, Guatemala, Haiti, Islanda, India, Iran, 
Iraq, Libano, Liberia, Lussemburgo, Messico, Paesi Bassi, Nuova Zelanda, Nicaragua, 
Norvegia, Pakistan, Panama, Paraguay, Perù, Filippine, Tailandia,  
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Per ciò che concerne la sua struttura, essa si compone di un 
preambolo e di trenta articoli in cui sono stabiliti diritti civili, 
culturali, sociali, politici, economici
115
. Oggi la Dichiarazione è 
tradotta in più di 250 lingue ed è il documento di riferimento 
principale in materia di diritti umani. Questi diritti, pur ricevendo 
all’interno di questo importante documento una trattazione separata, 
sono tra loro interdipendenti e indivisibili costituendo così un 
elemento centrale della suddetta. Sommariamente il documento 
«riposa su quattro pilastri fondamentali»
116
.  
Il primo pilastro è rappresentato dai “diritti della persona”, tra i 
quali sono riscontrabili, ad esempio, il diritto di eguaglianza, il 
diritto alla vita, alla sicurezza e alla libertà. Il secondo pilastro è 
quello dei “diritti che spettano all’individuo nei suoi rapporti con i 
gruppi sociali ai quali partecipa”, tra cui il diritto alla riservatezza 
della vita familiare; libertà di movimento all’interno dello Stato 
nazionale, o all’esterno; diritto ad avere una nazionalità; diritto di 
proprietà. Il terzo pilastro è quello dei “diritti politici” che si 
esercitano per contribuire alla formazione di organi statali o per 
partecipare alle loro attività, in questo terzo gruppo si possono 
annoverare la libertà di pensiero e di riunione, oltre al diritto di 
accesso al governo e all’amministrazione pubblica. L’ultimo 
pilastro è rappresentato dai “diritti che si esercitano sul campo 
                                                                                                                                                         
Svezia, Siria, Turchia, Regno Unito, Stati Uniti, Uruguay e Venezuela. I paesi che invece 
hanno optato per l’astensione sono stati Unione Sovietica, Polonia, Cecoslovacchia, 
Jugoslavia, Ucraina, Bielorussia, Sudafrica, Arabia Saudita. 
Honduras e lo Yemen invece non presero parte alla votazione  
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 A. Cassese, op. cit., p. 38. 
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economico e sociale”, ossia nella sfera dei rapporti di lavoro e 
produzione, includendo il diritto al lavoro e all’equa retribuzione. 
La dichiarazione è stata paragonata da Renè Cassin, uno dei padri 
fondatori, alla facciata di un tempio in cui ogni parte trova una sua 
precisa collocazione. 
Mai prima di allora si era avvertita la necessità di ricorrere a tale 
atto. Oggi, colpevoli anche le forti minacce della guerra e del 
terrorismo, entrambi fenomeni caratterizzanti negativamente il 
21°secolo, la Dichiarazione del 1948 appare come un faro nella 
notte. Essa è il punto di partenza di una lunga serie di trattati 
internazionali in materia di diritti umani. Di questa fanno parte il 
Patto sui diritti civili e politici e il Patto sui diritti economici, sociali 
e culturali del 1966. Dei trattati successivi alla dichiarazione fanno 
parte le Convenzioni sul divieto di ogni discriminazione razziale del 
1965, sul divieto di ogni forma di discriminazione nei confronti 
della donna del 1979 e quella sui diritti del bambino del 1989. A 
questi trattati internazionali si aggiungono convenzioni regionali 
quali la Convenzione Europea dei diritti dell’uomo. 
 
2. CEDU: Convenzione europea dei diritti dell’uomo 
La Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e 
delle libertà fondamentali, meglio conosciuta come Cedu, è un 
trattato internazionale volto a tutelare i diritti umani e libertà 
fondamentali in Europa, firmato a Roma il 4 novembre 1950, a 
palazzo Barberini, dai Governi degli Stati membri del Consiglio 
68 
 
d’Europa117. La carta, la quale «ha istituzionalizzato il diritto 
europeo della libertà, elaborando e proteggendo i diritti e le libertà 
fondamentali
118
», offre ai diritti umani una concreta tutela esercitata 
tramite la Corte europea dei diritti dell’uomo, in seno alla quale 
possono rivolgersi sia gli Stati che il singolo individuo che reputi di 
aver subito una violazione dei diritti tutelati dalla Convenzione
119
. Il 
sistema di garanzie previsto dalla Convenzione rappresenta allo 
stato attuale il punto di riferimento imprescindibile nella tutela dei 
diritti umani a livello globale. 
Oltre ai diritti previsti all’interno del Trattato120, nel tempo sono 
stati adottati quindici protocolli, alcuni dei quali definiti 
“addizionali121”, in quanto aggiuntivi di nuovi diritti e libertà oltre a 
quelli garantiti dalla Convenzione, altri, invece, di “emendamento”, 
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 La Convenzione è stata firmata dai 12 Stati al tempo membri del Consiglio d’Europa ed è 
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tortura e trattamenti inumani e degradanti (art. 3), il divieto della schiavitù e del lavoro forzato 
(art. 4), il diritto alla libertà e alla sicurezza della persona (art. 5), il diritto ad un’equa 
amministrazione della giustizia in tempo ragionevole(art. 6), il divieto di retroattività delle 
leggi penali (art. 7), il diritto al rispetto della sfera privata e familiare, del domicilio e della 
corrispondenza (art. 8), il diritto alla libertà di pensiero, di coscienza e di religione (art. 9), di 
espressione e di opinione (art. 10) il diritto alla libertà di riunione e di associazione, compreso 
quello di fondare e aderire a sindacati (art. 11), il diritto di contrarre matrimonio e di formare 
una famiglia (art. 12), nonché il diritto ad un ricorso effettivo nell’ordinamento nazionale per la 
tutela dei diritti riconosciuti dalla Convenzione (art. 13) v. M. Salvadori, L'applicazione della 
Convenzione europea e l'integrazione dei processi interpretativi in Convenzione europea sui 
diritti dell’uomo: processo penale e garanzie, a cura di R. Gambini- M. Salvadori, Edizioni 
Scientifiche Italiane, 2009, p. 3. 
121
 Il Protocollo di Parigi, il Protocollo di Strasburgo ed il Protocollo di Vienna, solo per 
ricordare i principali. 
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in quanto introduttivi di modifiche di carattere procedurale al 
funzionamento del sistema di controllo
122
. Le norme contenute al 
suo interno richiamano quelle della Dichiarazione universale dei 
diritti dell’uomo, peraltro citata nel preambolo123, ma, a differenza 
di queste ultime aventi mero carattere programmatico, le 
disposizioni della Cedu sono giuridicamente vincolanti.  
Il testo della Convenzione, modificato dopo l’entrata in vigore del 
protocollo n.11
124
, si compone di 59 articoli ed è suddiviso in tre 
parti. Nel titolo I (artt. 1-18), rubricato “Diritti e Libertà, sono 
contenuti molti dei diritti civili e politici compresi nella 
Dichiarazione universale del 1948 e rientranti tra i diritti c.d. di 
prima generazione quali il diritto alla libertà personale, di religione, 
di espressione, di riunione ed associazione. Alcuni di essi hanno 
carattere assoluto, e pertanto non possono essere sottoposti a 
deroghe per nessuna ragione, neppure in caso di guerra o di pericolo 
pubblico che minacci la vita della nazione
125
 (come il diritto a non 
essere sottoposto a tortura o a trattamenti inumani e degradanti, art 
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 In particolare in quest’ultima categoria rientrano i protocolli n.11,firmato a Strasburgo l’11 
maggio 1994, e n. 14, adottato a Strasburgo il 13 maggio 2004 ed entrato in vigore l’1 giugno 
2010, i quali hanno introdotto delle modifiche rilevanti al sistema di funzionamento della 
Cedu. Cfr. G. Raimondi, Il Consiglio d’Europa e la convenzione europea dei diritti dell’uomo, 
Editoriale scientifica, 2008, 2ª ed., p. 95. 
123
 L.Tria, La tutela dei diritti fondamentali, in http://www.cortecostituzionale.it/, 2014, p.7. 
124
 Il protocollo n.11 è entrato in vigore in data 1 novembre 1998. 
125
 Art. 15 Cedu, “Deroga in caso di stato d’urgenza”: par. 1: In caso di guerra o in caso di altro 
pericolo pubblico che minacci la vita della nazione, ogni Alta Parte contraente può adottare 
delle misure in deroga agli obblighi previsti dalla presente Convenzione, nella stretta misura in 
cui la situazione lo richieda e a condizione che tali misure non siano in conflitto con gli altri 
obblighi derivanti dal diritto internazionale.; par. 2: La disposizione precedente non autorizza 
alcuna deroga all’articolo 2, salvo il caso di decesso causato da legittimi atti di guerra, e agli 
articoli 3, 4 § 1 e 7; par. 3: Ogni Alta Parte contraente che eserciti tale diritto di deroga tiene 
informato nel modo più completo il Segretario generale del Consiglio d’Europa sulle misure 
prese e sui motivi che le hanno determinate. Deve ugualmente informare il Segretario generale 
del Consiglio d’Europa della data in cui queste misure cessano d’essere in vigore e in cui le 
disposizioni della Convenzione riacquistano piena applicazione. 
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3); altri sono soggetti a limitazioni tassativamente previste (come il 
diritto alla vita, art. 2.2, dove si prevedono tre ipotesi in cui la morte 
non si considera cagionata in violazione del diritto, o il diritto alla 
libertà e alla sicurezza individuale, art. 5, dove si elencano ipotesi in 
cui la privazione della libertà non è illegittima); infine sono presenti 
alcuni diritti rispetto ai quali sono previste delle limitazioni e 
ingerenze non specificatamente indicate, ma rimesse alla 
discrezionalità delle autorità statali, ancorché sindacabili dalla Corte 
europea sotto alcuni profili quali proporzionalità, legalità, 
conformità e necessarietà rispetto al conseguimento di uno scopo 
preciso (sono i diritti ex artt.8-11).  
Il titolo II(artt.19-51),”Corte Europea dei Diritti dell’Uomo”, 
disciplina la composizione, le attività della Corte Edu e le modalità 
di ricorso alla stessa. Il titolo III(artt.52-59) raccoglie disposizione 
varie.  
I diritti sanciti dalla CEDU sono strutturati in modo da consentire 
alla Corte EDU di interpretare la Convenzione come uno 
“strumento dinamico”, il quale, come sottolineato regolarmente 
dalla stessa Corte EDU, va adeguato ai mutati contesti sociali ed 
economici in modo da poter garantire la protezione di tutti gli 
individui da nuove minacce. Infatti, nel 1950 problematiche come 
la sorveglianza di Internet, il cambiamento di sesso, la protezione 
dei dati e la rilevanza dei diritti dell’uomo nella protezione 
dell’ambiente non esistevano o si presentavano diversamente 
rispetto a oggi.  
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La Convenzione assicura uno “standard minimo” europeo dei diritti 
fondamentali e dei diritti dell’uomo, garantendo in prima linea i 
diritti dell’uomo classici e proteggendo con lo strumento del ricorso 
individuale i diritti fondamentali dell’individuo.  
Queste norme non sono fissate solo sulla carta, ma sono anche 
trasposte nella pratica grazie alla Corte EDU e al carattere 
vincolante delle sue sentenze. Il riconoscimento della dignità 
dell’essere umano e delle libertà indispensabili alla sua 
realizzazione, come sancito dalla CEDU, coincide con i valori e i 
principi che caratterizzano le società moderne di oggi e sono 
imprescindibili per la convivenza pacifica delle persone provenienti 
da contesti diversi. 
 
2. 1. Struttura e ruolo dell’art. 15 Cedu 
Nonostante oggi la cooperazione tra Stati, orientata in particolare 
alla prevenzione e al contrasto del fenomeno terroristico, sia in 
qualche modo corroborata dall’entrata in vigore di nuove normative 
internazionali ed europee, occorre sottolineare la presenza di 
altrettante norme che «impediscono che l’azione degli Stati abbia 
contenuti e forme che violino un determinato nucleo minimo di 
principi e diritti fondamentali
126
».  
A livello nazionale, la decisione-quadro 2002/475/GAI in materia 
di lotta al terrorismo, si preoccupa di rispettare i diritti fondamentali 
previsti all’interno della Convenzione europea per la salvaguardia 
dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali. Gli Stati membri 
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 P. Bonetti, Terrorismo, Emergenza e Costituzioni democratiche, Il Mulino, 2006, p. 227. 
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di tale Convenzione sono vincolati dall’art.15 Cedu che permette 
agli Stati di poter adottare,“In caso di guerra o in caso di altro 
pericolo pubblico che minacci la vita della nazione”, misure di 
carattere derogatorio a taluni obblighi della convenzione, nella 
misura in cui la situazione lo voglia ed in presenza dell’importante 
condizione che tali misure non dovranno risultare confliggenti con 
gli altri obblighi derivanti dal diritto internazionale
127
.  
Il secondo comma della medesima disposizione dispone che non è 
consentita alcuna deroga con riferimento all’art.2(diritto alla vita), 
salvo il caso di decesso determinato da legittimi atti di guerra, e agli 
artt.3, che prevede il divieto di tortura e le pene o trattamenti 
inumani e degradanti,4, dedicato alla proibizione della schiavitù e 
del lavoro forzato, e 7(principi di legalità e irretroattività  in materia 
penale).  
Il terzo ed ultimo comma prevede che lo Stato, il quale decida 
eventualmente di avvalersi della deroga prevista dall’art.15, dovrà 
inoltre tenere necessariamente informato il Segretario generale del 
Consiglio d’Europa relativamente alle misure adottate e ai motivi 
che le hanno determinate, nonché della data in cui tali misure 
cessano d’esser in vigore, tornando a lasciare spazio alla piena 
operatività delle disposizioni della Convenzione
128
.  
Da una attenta lettura del terzo paragrafo si evince una forte 
contrazione dei poteri del Segretario generale,  non avendo lo stesso 
né il potere di vagliare la conformità delle misure prese all’art. 15 
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 G. Raimondi, op. cit., p. 144. 
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 Disposizioni simili sono rinvenibili in alcuni dei principali trattati internazionali che 
tutelano i diritti umani, quali il Patto internazionale sui diritti civili e politici (articolo 4) o la 
Convenzione americana sui diritti umani (articolo 27) 
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né quello di monitorarne successivamente l’applicazione, ma 
soltanto limitarsi a prendere atto dell’informazione, dal momento 
che questi compiti spettano unicamente alla Corte europea dei diritti 
umani
129
. La previsione di questa norma nella Cedu punterebbe, da 
un lato, ad evitare un ricorso indiscriminato degli Stati al principio 
secondo cui lo stato di necessità opera come limite generale agli 
obblighi internazionali, nel senso che la condotta imposta da una 
norma cesserebbe di essere vincolante allorchè il suo rispetto possa 
compromettere l’esistenza di uno Stato, dall’altro ad evitare che gli 
stessi si ritirino dalla Convenzione  al sopraggiungere di una 
situazione di “guerra o di altro pericolo pubblico che minacci la vita 
della nazione”130. Il Governo, che intenda avvalersi della deroga in 
questione, è tenuto a fornire ampie e giustificate ragione circa le 
misure adottate e, al contempo, dimostrare che la situazione di 
emergenza non sarebbe potuta essere superata con l’utilizzo di 
metodi alternativi e meno intrusivi nella sfera di diritti 
convenzionali.  
Tale norma sostanzialmente costituisce una clausola derogatoria 
generale che contempla una serie di fondamentali condizioni di tipo 
sostanziale e formale alle quali deve attenersi lo Stato parte che 
intende valersene poiché, solo quando la clausola è validamente 
esperita, il potere di controllo della Corte europea sulle misure 
prese nel periodo della sua vigenza è notevolmente ridotto, 
permettendo in questo di evitare condanne per violazione dei diritti 
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 B. Conforti, Francia, lo stato di emergenza e lo stato di diritto, 2015, in 
http://www.affarinternazionali.it/ 
130
 Cataldi, Art. 15. Deroga in caso di stato d’urgenza, in S.Bartole, B.Conforti e G.Raimondi, 
Commentario alla Convenzione europea per la tutela dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali, Padova, CEDAM, 2001, pp. 426-427. 
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e delle libertà garantite convenzionalmente; dunque di notevole 
importanza appare il controllo di legittimità compiuto dagli organi 
giurisdizionali e, in particolar modo, dalla Corte Europea dei diritti 
dell’uomo, la quale ricopre un ruolo essenziale «al fine di 
proteggere i diritti e le libertà fondamentali dinnanzi alla decisione 
di uno Stato parte di sottrarsi agli obblighi convenzionali da lui 
sottoscritti
131
». Diversi Stati
132
 nel tempo si sono avvalsi della 
facoltà di deroga prevista ex art.15 Cedu quali la Francia, la quale 
nel 1985 comunicò l’instaurazione dell’ ”ètat d’urgence” nel 
territorio della nuova Caledonia, rappresentando l’unico caso 
rispetto al quale la Corte europea non ha avuto l’opportunità di 
pronunciarsi
133
;  di recente, visti i tragici episodi che hanno avuto 
luogo a Parigi, il Governo francese prese la decisione di adottare in 
via straordinaria alcune misure di sicurezza ed estendere lo stato di 
emergenza per tre mesi in un’ottica di prevenzione di ulteriori 
attacchi terroristici; in questo modo la Francia si avvale dell’art. 15 
CEDU che permette appunto agli Stati, i quali si trovano in 
presenza di una situazione di emergenza particolarmente grave tale 
da “minacciare la vita della nazione”, di derogare ad alcuni dei 
diritti tutelati dalla Convenzione.  
Altri casi pratici, solo per citarne qualcuno, riguardano: a) la 
Grecia, che nel 1969 fu rappresentata dal governo dei colonnelli, 
pretese di avvalersi della clausola d’eccezione che consentisse la 
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 Caroline Peloso, La scelta della Francia di autorizzarsi a derogare la Convenzione europea 
dei diritti dell’uomo: la portata dell’art. 15 Cedu nel quadro dello stato di necessità, 2016, p. 
11, in http://www.lalegislazionepenale.eu/ 
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Lo stato Italiano, fino ad oggi, non ha ancora avanzato richieste per avvalersi della disciplina 
dell’art.15 Cedu. 
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 P. Bonetti, op. cit., p. 230. 
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sospensione delle garanzie costituzionali sulla base di uno stato 
d’emergenza. La Commissione sostenne che, in quel caso, la 
situazione emergenziale evocata dal governo non era tale da poter 
giustificare la sottrazione dello stesso agli obblighi 
internazionalmente assunti in materia di tutela di diritti; b) la 
Turchia
134
, promotrice di un ricorso fatto alla deroga ex art.15 in 
relazione allo stato di emergenza e alle misure adottate contro i 
movimenti separatisti curdi. Nel caso Aksoy c. Turchia, la Corte 
aveva riscontrato una violazione dell’art. 3 CEDU per via dei 
trattamenti disumani arrecati in capo al ricorrente durante il periodo 
di custodia , sottolineando come nessuna situazione di emergenza 
potrà giustificare trattamenti inumani e degradanti. La Corte ritenne 
inoltre che il provvedimento di custodia in assenza  di un controllo 
preventivo operato da un giudice era lesivo del diritto sancito 
dall’art. 5, benché ad esso la Turchia avesse apposto deroga, ed 
eccedeva i criteri di proporzionalità. A seguito dell’attacco dell’11 
settembre 2001, è stato il Regno Unito a fare uso della clausola di 
deroga, quando il Parlamento di Westminster
135
 approvò l’ 
“Antiterrorism Crime and Security Act”, il quale esplicitamente 
derogava all’art.5 CEDU; tale deroga rimase in vigore fino al marzo 
2005
136
. 
 
2.2 Ipotesi di applicabilità 
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 CEDU, sent. 26 novembre 1996, Aksoy v. Turkey 
135
 Il Palazzo di Westminster, conosciuto anche come Houses of Parliament, è l'edificio di 
Londra in cui hanno sede le due camere del Parlamento del Regno Unito, ovvero la Camera dei 
Lord e la Camera dei Comuni. 
136
 Qualche mese dopo la cessazione degli effetti dell’ Anti-Terrorism, crime and Security Act,  
precisamente il 7 luglio 2005, Londra è stata colpita dagli attacchi terroristici additati a gruppi 
terroristici appartenenti ad Al-Qaida. 
76 
 
Il paragrafo n.1 dell’art.15 CEDU è dedicato a contenuto e 
condizioni di applicabilità. La disposizione ammette deroghe alla 
Convenzione in due ipotesi: nel caso di “guerra” e nel caso di altro 
“pericolo pubblico che minacci la vita della nazione”. La Corte di 
Strasburgo in molte occasioni
137
 ha chiarito che nel contesto 
generale dell’art.15 della Convenzione, il significato delle parole 
“in caso di guerra o in caso di altro pericolo che minacci la vita 
della nazione” appare chiaro; esse designano, in effetti, una 
situazione di crisi o di pericolo eccezionale e imminente che 
riguarda l’insieme della popolazione costituendo una minaccia per 
la vita organizzata della comunità nazionale. Quanto al ricorso al 
termine “guerra”, con questa non si intende solo un conflitto tra 
Stati preceduto da una dichiarazione formale di guerra, ma ogni 
conflitto militare a carattere internazionale, dichiarato o meno, o 
addirittura negato da una delle Parti.  
Rientrano nel novero delle condizioni di applicabilità dell’art.15 
anche le guerre civili in quanto le stesse possono inquadrarsi sia 
come situazioni di guerra, sia come situazione di pericolo pubblico. 
Secondo la dottrina internazionalistica
138
 il termine guerra, oggi, 
dovrebbe essere sostituito con conflitto armato, il quale, pur non 
seguendo ad una dichiarazione formale, tipica della guerra, ne 
assume tutte le caratteristiche. La seconda ipotesi che consente di 
poter richiedere una deroga ai sensi dell’art.15 CEDU concerne la 
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 Fin dalla sua prima sentenza Lawless c. Irlanda del 1°luglio 1961 v. CEDU, sent. 1°luglio 
1961, Lawless v. the Government of Ireland. 
138
 Deroga in caso di stato d’urgenza, in Commentario alla Convenzione europea per la tutela 
dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, di S. Bartole, B. Conforti, G. Raimondi, 
CEDAM, 2001. 
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nozione di “altro pericolo pubblico che minacci la vita della 
nazione”. Il pericolo pubblico è un concetto ben più complesso 
rispetto a quello di “guerra”, ed è stato oggetto di numerose e 
diverse interpretazioni e definizione che hanno, per certi versi, 
imposto una interpretazione di esso più restrittiva alla luce del 
carattere eccezionale dell’art. 15.  
Venendo alle caratteristiche di tale concetto, esso deve presentarsi 
come 1) attuale o imminente; 2) avere ripercussioni sull’intera 
nazione; 3) minacciare il proseguimento della vita organizzata della 
comunità; e 4) essere eccezionale, nel senso che le misure e le 
restrizioni che la Convenzione permette di adottare per il 
mantenimento della sicurezza, della salute e dell’ordine pubblici, 
sarebbero chiaramente insufficienti a farvi fronte. La deroga non 
può, inoltre, avere carattere preventivo ovvero tale da poter 
giustificare la sua adozione esclusivamente  al fine esclusivo o 
prevalente di scongiurare l’aggravarsi della situazione. Nell’ipotesi 
in cui «il pericolo riguardi solo una parte del territorio, la deroga 
deve inoltre avere effetto limitato a tale area
139
».  
Per ciò che concerne la causa o l’origine del pericolo pubblico, 
l’art.15, a tale proposito, non prevede particolari condizioni che 
giustificano una richiesta di deroga; infatti, diverse possono essere 
le origini della situazione di “altro pericolo pubblico”: può quindi 
trattarsi, oltre che di conflitto armato, di cataclisma o altre calamità 
naturale. La valutazione circa la sussistenza di un pericolo pubblico 
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 L. Zagato, L'eccezione per motivi di emergenza del diritto internazionale dei diritti umani, 
2006, p. 149. 
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che minacci la vita di una nazione e di quali siano le misure 
necessarie per affrontare in concreto la situazione è lasciata dalla 
Corte al “margine di apprezzamento degli Stati140”. In base a tale 
criterio è lasciato in via prioritaria a ciascuno Stato lo stabilire cosa 
costituisca pericolo per la vita dello Stato stesso, mentre il controllo 
da parte della Corte è finalizzato ad evitare che tale libertà si 
trasformi in mera discrezionalità, consentendo agli Stati contraenti 
di aggirare gli obblighi posti dalla Convenzione; in tal modo si 
dovrebbe raggiungere il bilanciamento tra le due esigenze primarie 
individuate, da un lato, nella salvaguardia dei diritti garantiti dalla 
Cedu e, dall’altro, nella protezione dello Stato dai pericoli che ne 
minano l’esistenza.  
La Corte ha stabilito che spetta innanzitutto ad ogni Stato 
contraente stabilire  se un “pericolo pubblico” minacci la vita della 
sua nazione, e in caso affermativo, fino a dove occorra spingersi per 
tentare di scongiurarlo. Le autorità nazionali, infatti, si trovano in 
linea di principio meglio situate rispetto al giudice internazionale, in 
quanto si trovano in contatto diretto e costante  con le realtà urgenti 
del momento, e ciò permette loro di potersi pronunciare sulla 
presenza di un tale pericolo. 
 
2. 3. Diritti inderogabili anche in caso di emergenza 
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 Per un maggiore approfondimento v. G .Raimondi, op. cit., pp. 141-142;P. Bonetti, op. cit., 
pp. 231-232. 
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Dall’analisi dell’art.15 Cedu, sembra emergere il sussistere di un 
nucleo di diritti assolutamente inderogabili, rispetto ai quali 
ciascuno Stato sarà vincolato anche nell’ipotesi in cui sia stato 
instaurato il regime derogatorio
141
; questi diritti, per effetto della 
specifica riserva contenuta all’interno del secondo paragrafo 
dell’art.15, non sono suscettibili di deroga o limitazione neanche in 
presenza di “guerra o altro pericolo pubblico che minacci la vita 
della nazione”. Rientrano tra i diritti non passibili di deroga: il 
diritto alla vita ex art.2 CEDU; divieto di tortura e di pene inumane 
o degradanti ex art.3 CEDU; divieto di schiavitù e di servitù ex art.4 
CEDU; principio di irretroattività della legge penale ex art.7 
CEDU. Tali disposizioni costituiscono il cosidetto “noyau dur” 
(zoccolo duro) della Convenzione
142
. 
 
2. 3. 1. Il diritto alla vita  
Il diritto alla vita viene disciplinato dall’art.2 della Convenzione. 
Esso stabilisce che il diritto di ogni persona è protetto dalla legge e 
precisa altresi’ che nessuno può essere intenzionalmente privato 
della vita salvo che, in esecuzione di una sentenza capitale 
pronunciata da un tribunale, nel caso in cui il reato sia punito dalla 
legge con tale pena (art.2, comma 1, della Convenzione).  
Il secondo comma della medesima disposizione fissa i casi 
legittimanti l’uso della forza anche quando la morte di una o più 
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 V. Eboli, La tutela dei diritti umani negli Stati d’emergenza, Giuffrè Editore, 2011, p. 132. 
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 G. Raimondi, op. cit., p. 144. 
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persone sia derivata da essa, a condizione però che il ricorso alla 
forza sia stato “assolutamente necessario”: a) per garantire la difesa 
di una persona contro la violenza illegale;  
b) per eseguire un arresto regolare o per impedire l’evasione di una 
persona legalmente detenuta; 
c) per reprimere, in modo conforme alla legge, una sommossa o 
un’insurrezione.  
Previsto solo da poche Costituzioni
143
, a livello dottrinario e 
giurisprudenza tale diritto viene configurato come “presupposto 
necessario di ogni altro diritto costituzionale”144  rappresentando al 
tempo stesso un valore fondamentale dell’ordinamento, «il cui 
rispetto è imposto direttamente al legislatore prima ancora che ad 
ogni cittadino
145
».  
Il diritto alla vita è sicuramente il diritto dell’uomo più importante, 
in quanto senza una sua effettiva garanzia anche gli ulteriori diritti 
dell’uomo perderebbero il proprio valore. Esso assume  all’interno 
della Convezione un ruolo importante ed il suo mancato rispetto 
viene considerato come una delle più gravi violazione in materia di 
diritti umani
146
; infatti, la violazione del diritto alla vita renderebbe 
illusorio il riconoscimento di ogni altro diritto.  
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 Cfr. art. 24 Cost. Portogallo; art.15 Cost. Spagna; art. 7 Cost. Finlandia del 1999; art. 10, 
comma 1, Cost. Svizzera del 1999; art.20 Cost. Federazione Russa; art.19 Cost. Lituania; art. 
17 Cost. Slovenia; art. 38 Cost. Polonia; art. 10 Cost. Macedonia; art. 21 Cost. Croazia; art. 15 
Cost. Slovacchia, dove il diritto alla vita si estende fino al momento del concepimento. 
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 Cfr. G. Dalla Torre, Obiezione di coscienza e valori costituzionali, in Realtà e prospettive 
dell’obiezione di coscienza. I conflitti degli ordinamenti, a cura di B. Perrone, Milano, Giuffrè 
Editore, 1992, p.50. 
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 P. Bonetti, op. cit., p. 242. 
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 F. Bestagno, Commentario breve alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo, a cura di 
G. Bartole-P. De Sena-V. Zagrebelsky, Cedam, 2012, p. 1. 
 
81 
 
Da una prima lettura della norma si evince che la previsione in 
esame non sembra vietare il ricorso alla pena capitale, in apparente 
contrasto con la finalità della Convenzione stessa, volta alla tutela 
dei diritti umani e, in primis, del diritto della vita. La questione può 
essere risolta contestualizzando l’art.2 all’interno del periodo 
storico in cui la Convenzione venne elaborata; un periodo in cui 
l’applicazione pena di morte trovava ampia diffusione e diversi 
consensi all’interno della maggioranza degli Stati membri del 
Consiglio d’Europa. La ratio originaria della norma convenzionale 
era quella di regolamentare, se non limitare, l'istituto della pena 
capitale. Con l’introduzione del sesto Protocollo addizionale147, 
considerato a livello storico il primo testo internazionale che 
statuiva il divieto di pena di morte
148
, nonché del Prot.13 Cedu
149
, 
allo stato attuale esiste un obbligo per gli Stati parte di abolire tale 
pena. Il diritto di ogni individuo a non essere sottoposto a pena di 
morte, è ritenuto dalla Corte di Strasburgo un diritto fondamentale, 
paragonabile ai diritti garantiti dagli artt. 2 e 3 CEDU, espressione 
di uno dei valori essenziali su cui poggiano le società democratiche 
che compongono il Consiglio d’Europa. 
Tale disposizione non impone solamente agli Stati firmatari di 
astenersi dal compiere azioni che mettano a rischio la vita degli 
individui, ma richiede altresì la predisposizione di adeguate misure 
                                                          
147
 Protocollo n. 6 alla Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali relativo all’abolizione della pena di morte, adottato a Strasburgo il 28 sprile 
1983, entrato in vigore a livello internazionale il 1° marzo 1985 e per l’Italia il 1° gennaio 1989 
(legge di autorizzazione alla ratifica n. 8 del 2 gennaio 1989, in Gazz.Uff. s.o. n. 12 del 16 
gennaio 1989). 
148
 F. Bestagno, op. cit., p. 25. 
149
 Protocollo n. 13 alla Convenzione per la salvaguardia dei Diritti dell’Uomo e delle Libertà 
fondamentali, relativo all’abolizione della pena di morte in tutte le circostanze (Vilnius, 
3.V.2002). 
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di protezione rispetto ai pericoli per la loro integrità fisica
150
, anche 
in relazione ad eventuali comportamenti criminali di terze 
persone
151
. Pertanto ciascuno Stato è tenuto ad adottare le misure 
essenziali per la protezione della vita delle persone assoggettate alla 
sua giurisdizione. 
Il secondo comma dell’articolo non definisce situazioni nelle quali 
può essere inflitta intenzionalmente la morte, ma enuncia i casi in 
cui è possibile il ricorso alla forza che può condurre a causare la 
morte in modo involontario. I casi in cui viene considerato legittimo 
l’uso della forza devono essere interpretati in maniera restrittiva, in 
considerazione del carattere fondamentale del diritto alla vita; 
infatti, la Corte europea interpreta nel modo più restrittivo possibile 
le situazioni in cui si può considerare che l’inflizione della morte 
possa trovare giustificazione e non sia contrastante con l’articolo 2 
Cedu
152. Il ricorso alla forza deve essere “assolutamente 
necessario” e ciò impone di usare un criterio più restrittivo e 
rigoroso rispetto a quanto avviene nell’interpretazione delle altre 
norme Cedu, cioè nel secondo paragrafo degli articoli da 8 a 11 
CEDU, che limitano l’intervento dello Stato ai casi in cui sia 
“necessario in una società democratica”.  
Le autorità nazionali non godono di alcun margine di 
apprezzamento in quanto gli artt.2 e 3 rappresentano uno dei valori 
fondamentali delle società democratiche che formano il Consiglio 
d’Europa; dunque, la Corte riserva a sé ogni decisione in merito alla 
                                                          
150
L.C.B. c. Regno Unito, 9 giugno 1998, n. 36  
151
 Cfr. Osman c. Regno Unito, 28 ottobre 1998, n. 115. 
152
 McCann e altri c. Regno Unito, 27 settembre 1995 
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legittimità dell’uccisione153. Il quantum di forza è da considerarsi 
«legittimo solo se non eccessivo, proporzionato rispetto ai fini e 
conforme ai limiti stabiliti dalle legge
154
». La valutazione sulla 
legittimità e sulla proporzionalità del ricorso alla forza, ossia del 
suo carattere essenziale in rapporto agli obiettivi previsti dal 
secondo paragrafo dell’art.2 CEDU, va fatta ex ante, con 
riferimento cioè alle circostanze conosciute o conoscibili con 
l’ordinaria diligenza dagli agenti al momento dell’atto. Nel caso in 
cui queste valutazioni fatte ex ante dovessero risultare a posteriori 
erronee, queste in ogni caso non implicherebbero il venir meno del 
carattere assolutamente necessario della forza nella prospettiva 
dell’agente, e di conseguenza l’atto può considerarsi comunque 
compatibile con l’art.2 della Convenzione155.  
Al fine di determinare una violazione dell’art.2, non è rilevante 
l’eventuale responsabilità penale dei soggetti direttamente o 
indirettamente coinvolti. Per determinare se la morte sia 
giustificabile, occorre valutare, oltre alla condotta posta in essere 
dagli agenti, l’insieme delle circostanze caratterizzanti il caso 
specifico, in particolare la preparazione e il controllo degli atti in 
questione. Di particolare interesse, infine, è l’elemento procedurale 
ricavato da parte della giurisprudenza dall’art.2. In sostanza, 
ciascuno Stato è tenuto non soltanto a vietare un uso arbitrario della 
forza, ma anche e soprattutto a garantire l’effettività del divieto 
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 P. Bonetti, op. cit., p. 248; G. Raimondi, op. cit., p. 148. 
 
154
 T. F. Giupponi, Diritto alla vita, uso legale della forza e gestione nazionale della sicurezza 
pubblica: i più recenti orientamenti della Corte europea dei diritti dell'uomo, cit. in 
http://www.forumcostituzionale.it/ 
155
 F. Bestagno, op. cit., p. 4. 
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stesso, prevedendo al proprio interno un adeguato controllo 
finalizzato alla repressione di tale fenomeno
156
. 
 
2. 3. 2. Divieto di tortura e di pene inumane o degradanti 
L'articolo 3 della Convenzione europea sui diritti dell'uomo 
sancisce il divieto della tortura e di pene o trattamenti inumani o 
degradanti
157
.  
La disposizione in esame rientra tra quelle cosiddette “inderogabili” 
menzionate nel secondo comma dell’articolo 15 e sancisce un 
divieto assoluto, che non ammette eccezioni. Nonostante che questo 
carattere non emerga dalla lettera della norma, è possibile dedurlo 
dai lavori preparatori alla Convenzione, dall'art. 15 della stessa e 
dall'analisi della giurisprudenza della Corte e della Commissione. Il 
divieto previsto dalla norma in esame, oltre che salvaguardare 
l’integrità fisica, costituisce un aspetto irrinunciabile della dignità 
umana.  
Date le numerose falle del brutale sistema della tortura, la quale non 
è  neanche lontanamente garanzia di un verdetto esatto circa la 
colpevolezza o l'innocenza dei soggetti accusati, la Corte ha 
giustamente vietato l'utilizzo della suddetta pratica. Tale divieto, 
sancito ex art. 3 della Convezione, «consacra uno dei valori 
fondamentali delle società democratiche
158
». Nonostante la 
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 G. Raimondi, op. cit., p. 148. 
 
157
 Art. 3 Cedu: “Proibizione della tortura. Nessuno può essere sottoposto a tortura né a pene o 
trattamenti inumani o degradanti” Questo generale divieto è previsto anche dall’art. 7 del Patto 
internazionale dei diritti civili e politici. 
158
 G. Raimondi, op. cit., p. 150; M. De Salvia- V. Zagrebelsky, Diritti dell'uomo e libertà 
fondamentali. La giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell'uomo e della Corte di 
giustizia delle Comunità europee, 2007, Giuffrè Editore, pp. 552-553. 
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formulazione lapidaria, la norma in analisi, oltre ad essere l'unica 
della Convenzione che non prevede eccezioni o deroghe, neanche in 
caso di pericolo pubblico che minacci la vita della nazione, non 
trova impedimenti d'azione neppure nelle circostanze più difficili 
quali la lotta al terrorismo o alla criminalità organizzata
159
.  
In virtù del suo ampio raggio d'azione, privo di limitazioni, l'art. 3 
rappresenta uno degli strumenti più efficaci nella lotta contro la 
violazione dei diritti fondamentali dell'uomo. La giurisprudenza ha 
chiarito che un comportamento o una pena per rientrare nel divieto 
dell’art. 3 CEDU devono raggiungere una c.d “soglia minima di 
gravità”, la cui valutazione è relativa e va effettuata caso per caso, 
attraverso l’analisi di fattori ben determinanti come ad esempio la 
durata del trattamento, i suoi effetti fisici e psicologici e, in alcuni 
casi, il sesso, l’età e lo stato di salute della vittima160.  
Per definire le tre tipologie di condotta vietate dalla Convezione, è 
necessario utilizzare come discrimine la diversa intensità della 
gravità dell'azione. La tortura, consiste in una particolare forma di 
maltrattamento specificatamente volta a causare una grave e crudele 
sofferenza; essa costituisce dunque il livello più alto di severità del 
comportamento illecito e si caratterizza per la presenza di una ferma 
volontà di infliggere tale sofferenza.  
La Corte ha sostenuto che la cosiddetta “impiccagione palestinese” 
costituisce una vera e propria forma di tortura e necessita, ai fini 
                                                                                                                                                         
 
159
 “Anche nelle circostanze più difficili, quali la lotta al terrorismo o al crimine organizzato, la 
Convenzione proibisce in termini assoluti la tortura e le pene o i trattamenti inumani o 
degradanti (…) il divieto di tortura o delle pene o trattamenti disumani o degradanti è assoluto, 
quale che sia la condotta della vittima” (Corte, 6 aprile 2006, Labita c. Italia); Cfr. CEDU, sent. 
15 novembre 1996, Chahal v. the United Kingdom (Application n. 22414/93). 
160
 Cfr. CEDU, sent. 6 aprile 2000, Labita c. Italia. 
86 
 
della sua realizzazione, una buona capacità di preparazione e di 
allenamento
161
.  
Nella giurisprudenza della Corte, la tortura viene definita in 
relazione alle altre due categorie di reato; a tal proposto, la Corte ha 
distinto tre tipologie di comportamento vietato, che vanno dalla più 
grave, la tortura, alla meno grave, trattamenti o pene degradanti, 
passando per la forma intermedia dei trattamenti o pene inumani
162
. 
 
2. 3. 3. Proibizione della schiavitù e del lavoro forzato 
L’articolo 4 della Convenzione proibisce la schiavitù e i lavori 
forzati
163
. Anche  questa norma va posta tra quelle che fanno parte 
del cosiddetto “nocciolo duro” della Convenzione europea.  
I primi due commi enunciano i due divieti: il primo comma prevede 
che nessuno può essere tenuto in condizioni di schiavitù o di 
servitù, mentre il secondo comma stabilisce che nessuno può essere 
costretto ad un lavoro forzato o obbligatorio.  
Questo diritto assoluto, per il quale l’art. 15 non prevede alcuna 
possibilità di deroga, vieta di mantenere una persona in una 
condizione, nella quale essa sia completamente sottomessa alla 
volontà di un’altra. Il terzo comma invece prevede delle eccezioni 
al divieto; infatti, esso prescrive che non è considerato “lavoro 
forzato o obbligatorio” ai sensi di tale disposizione: a) il lavoro 
normalmente richiesto ad una persona detenuta alle condizioni 
previste dall’articolo 5 della Convenzione; b) il servizio militare o, 
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 G. Raimondi, op. cit., p. 151. 
162
 Cfr. CEDU, sent. 18 Gennaio 1978, Irlanda c. Regno Unito. 
163
 La Convenzione di Ginevra del 25 settembre 1926 definisce schiavitù “lo stato o la 
condizione di un invididuo sul quale si esercitano gli attributi del diritto di proprietà o alcuni di 
essi”. Tale Convenzione è stata ratificata in Italia con r.d. 26 aprile 1928, n. 1723. 
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nel caso di obiettori di coscienza nei paesi nei quali l'obiezione di 
coscienza è riconosciuta legittima, un altro servizio sostitutivo di 
quello militare obbligatorio; c) ogni servizio richiesto in occasioni 
di calamità che pongono in pericolo la vita o il benessere della 
comunità; d) ogni lavoro o servizio che faccia parte dei normali 
doveri civici.  
Quanto alla definizione del “lavoro forzato o obbligatorio”, è stato 
chiarito che il termine “forzato” richiama l’idea di una costrizione, 
fisica o morale, mentre il termine “obbligatorio” non può fare 
riferimento ad una qualsiasi obbligazione giuridica
164
. Affinché si 
possa parlare di “lavoro forzato o obbligatorio” è necessario che il 
lavoro sia imposto sotto la minaccia e, inoltre, contrario alla volontà 
dell’interessato165.  
I fenomeni considerati nella norma in esame sono collocati in 
ordine di gravità decrescente, a partire dalla schiavitù (condizione 
di un individuo sul quale si esercitano gli attributi del diritto di 
proprietà), alla servitù (fattispecie di asservimento consistente 
nell'obbligo di vivere, lavorare o rendere servizi nella proprietà 
altrui, senza possibilità di cambiare condizione ed anche nel caso di 
remunerazione), per poi passare al lavoro forzato ed infine al lavoro 
obbligatorio
166
. Le ultime due fattispecie hanno in comune il solo 
                                                          
164
 G. Raimondi, op. cit., p. 154. 
 
165
 Corte Europea, 23 novembre 1983, Van der Mussele c. Belgio, ricorso n. 8919/80, in 
CEDU, serie A, n. 70. Si veda A. Sirotti Gaudenzi, I ricorsi alla corte europea dei diritti 
dell'uomo. Formulario e giurisprudenza, Maggioli Editori, 2013, p. 55; G. Raimondi, op. cit., 
p. 154. 
 
166
 <<Si ha lavoro forzato quando si è in presenza di una costrizione fisica o morale. Il lavoro è 
obbligatorio quando si tratta di lavoro richiesto sotto la minaccia di una pena qualsiasi e, 
inoltre, quando risulti contrario al volere dell'interessato e per lo svolgimento del quale questi 
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riferimento all’aspetto dell’involontarietà, senza quindi considerare 
la condizione complessiva di asservimento dell’individuo; esse si 
differenziano, da un punto sostanziale, per il semplice fatto che la 
prima possiede un carattere temporaneo, mentre la seconda un 
carattere eccezionale.  
Collegato al divieto ex art. 4 Cedu è la previsione di un divieto di 
estradizione o espulsione, a carico di ciascuno Stato, di uno 
straniero verso quei Paese in cui vi sia il pericolo concreto di poter 
subire torture o pene o trattamenti inumani o degradanti. 
 
2. 3. 4. Il divieto di irretroattività della legge penale 
L’art. 7 della Convenzione enuncia il principio di irretroattività 
della legge penale, e dunque del “nullum crimen, nulla poena sine 
lege”.  
Al comma 1 prescrive che “Nessuno può essere condannato per una 
azione o una omissione che, al momento in cui è stata commessa, 
non costituiva reato secondo il diritto interno o internazionale. 
Parimenti, non può essere inflitta una pena più grave di quella 
applicabile al momento in cui il reato è stato commesso”; al comma 
2 aggiunge che “il presente articolo non ostacolerà il giudizio e la 
condanna di una persona colpevole di una azione o di una 
omissione che, al momento in cui è stata commessa, costituiva un 
crimine secondo i principi generali di diritto riconosciuti dalle 
nazioni civili”.  
                                                                                                                                                         
non si è consapevolmente offerto.>>. vedi De Salvia M., Lineamenti di diritto europeo dei 
diritti dell'uomo, Cedam, 1991, pag. 99. 
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Questa norma, parimenti alle norme della Convenzione esaminate 
precedentemente
167
, rientra nel c.d. “zoccolo duro” e quindi non è 
suscettibile di deroga neanche in caso di guerra o altro pericolo 
pubblico che minaccia la vita della Nazione. L’art. 7 Cedu sancisce, 
in particolare, il principio di legalità e stabilisce che la legge deve 
definire chiaramente i reati e le pene che li reprimono.  
Dopo una attenta lettura del primo comma, in sintesi si può dire che 
una persona potrà essere condannata per un’azione soltanto se ciò è 
previsto da una legge in vigore dal momento che, una norma legale 
non può essere applicata ad azioni che si sono prodotte prima della 
sua entrata in vigore, in quanto altrimenti si andrebbe a punire un 
atto che al momento in cui è stato compiuto non era vietato e quindi 
assolutamente legale. L’eccezione al principio di legalità, enunciato 
dal primo comma, è espressa dal comma 2 e prevede che una 
persona può essere condannata per aver violato valori fondamentali 
che, al momento del compimento dell’atto, erano riconosciuti come 
tali dalla comunità internazionale. In caso di genocidio o di gravi 
crimini di guerra nessuno può cercare di sottrarsi ad una condanna, 
argomentando che ciò che egli ha commesso non era vietato, fino 
ad allora, da nessuna legge nazionale o dal diritto internazionale, 
poiché il divieto dei crimini contro l’umanità rientra tra i principi 
generali del diritto riconosciuto da tutte le nazioni e applicabile in 
qualsiasi momento e luogo. 
 
3. La Corte europea dei diritti dell’uomo 
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 Si fa riferimento nello specifico all’art. 2 (diritto alla vita), l’art. 3 (Divieto di tortura e di 
pene inumane o degradanti) e l’art. 4(Proibizione della schiavitù e del lavoro forzato).  
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La Corte europea dei diritti dell’uomo rappresenta «il principale 
organo del sistema europeo di protezione dei diritti fondamentali 
della persona umana
168
», istituita nel 1959 dalla Convenzione 
europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà 
fondamentali (CEDU) del 1950, allo scopo di assicurarne 
l'applicazione ed il suo rispetto.  
La sua missione consiste nell’accertare che i diritti e le garanzie 
previsti dalla Convenzione siano rispettati dagli Stati. Essa ha sede 
a Strasburgo ed è composta attualmente da quarantasette giudici, 
tanti quanti sono gli Stati membri aderenti al Consiglio d’Europa169. 
La Corte, infatti, opera nell’ambito del Consiglio d’Europa e i 
legami istituzionali che intercorrono tra essa ed il Consiglio sono 
abbastanza forti.  
Si configura dunque come un organo giurisdizionale internazionale, 
dotata di ampi poteri di accertamento dei fatti, nonché del potere di 
emettere sentenze di condanna giuridicamente vincolanti
170
 nei 
confronti degli Stati membri del Consiglio d’Europa in caso di 
violazione degli obblighi derivanti dall’inosservanza degli obblighi 
posti dalla Convenzione; lo Stato interessato ha l’obbligo di 
conformarsi alla decisione e ciò è chiaramente espresso dall’art.46, 
comma 1, della Convenzione il quale prescrive che le «le Alte Parti 
contraenti si impegnano a conformarsi alle sentenze definitive della 
Corte sulle controversie nelle quali sono parti». Il secondo comma 
dell’art.46 della Convenzione menziona invece il Comitato dei 
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 G. Raimondi, op. cit., p. 93. 
169
 Art. 20 CEDU: “La Corte si compone di un numero di giudici pari a quello delle Alte Parti 
contraenti”. 
170
 A. Cassese, I diritti umani oggi, Laterza, 2005, p. 107. 
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Ministri del Consiglio d’Europa, quale organo deputato a 
controllare l’esecuzione delle sentenze definitive della Corte.  
Il compito di assicurare la tutela giurisdizionale era attribuito ab 
origine alla Commissione europea dei diritti dell'uomo e alla Corte 
Europea dei diritti dell'uomo, entrambi organi aventi sede a 
Strasburgo. La Commissione svolgeva il compito di effettuare una 
prima valutazione circa la ricevibilità dei ricorsi, condurre 
l'istruttoria, tentare un regolamento amichevole della controversia 
ed nel caso emettere una decisione nel merito. La Corte era deputata 
invece ad emettere la decisione definitiva nel merito ed 
eventualmente accordare un'equa soddisfazione alla parte lesa. 
Tuttavia, con l’entrata in vigore del Protocollo n.11171, la 
Commissione europea dei diritti dell’uomo è stata eliminata ed i 
compiti prima esercitati da essa sono stati attribuiti alla Corte 
europea dei diritti dell'uomo.  
I giudici sono eletti
172
 dall’Assemblea parlamentare del Consiglio 
d’Europa tra i tre candidati proposti da ciascuno Stato contraente, 
per un mandato di nove anni non rinnovabile
173
; in ogni caso il 
mandato del giudice, investito di questa carica, termina al 
raggiungimento del settantesimo anno d’età174. Essi devono godere 
della più alta considerazione morale ed esercitare il loro compito in 
maniera totalmente indipendente; i giudici siedono nella Corte a 
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 Il Protocollo n.11 è entrato in vigore l’1 novembre 1998 
172
 Art. 22 CEDU: “I giudici sono eletti dall’Assemblea parlamentare in relazione a ciascuna 
Alta Parte contraente, a maggioranza dei voti espressi, su una lista di tre candidati presentata 
dall’Alta Parte contraente”. 
173
 Il protocollo 14, entrato in vigore il 1° giugno 2010, ha stabilito che il mandato dei giudici, 
da sei anni rinnovabili, passi ad un unico mandato di nove anni.  
174
 Art. 23, comma 2, della Convenzione: “Il mandato dei giudici termina al raggiungimento 
dell’età di 70 anni”. 
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titolo individuale, non rappresentando nessuno Stato, e non possono 
svolgere alcuna attività ritenuta incompatibile con il dovere di 
indipendenza e imparzialità
175
.  
Secondo quanto previsto dal regolamento di procedura, la Corte si 
suddivide in quattro sezioni la cui composizione deve essere 
equilibrata, sia dal punto di vista geografico che dal punto di vista 
della rappresentazione di entrambi i sessi, e deve tener conto dei 
diversi sistemi giuridici delle Parti contraenti. La Corte possiede tre 
formazioni in cui si riunisce per giudicare. Esse si distinguono in: 1) 
il Comitato, composto da tre giudici; 2) la Camera, formata da sette 
giudici; 3) la Grande Camera, composta da diciassette giudici
176
, 
esamina i casi complessi. E’ presente poi un’Assemblea plenaria 
della Corte, dotata di competenze amministrative, alla quale è pure 
attribuito il potere regolamentare; essa elegge il Presidente della 
Corte, al quale sono affidati funzioni giurisdizionali, compiti 
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 Art. 21 CEDU: “1) I giudici devono godere della più alta considerazione morale e possedere 
i requisiti richiesti per l’esercizio delle più alte funzioni giudiziarie, o essere dei giureconsulti 
di riconosciuta competenza. 2) I giudici siedono alla Corte a titolo individuale. 3) Per tutta la 
durata del loro mandato, i giudici non possono esercitare alcuna attività incompatibile con le 
esigenze di indipendenza, di imparzialità o di disponibilità richieste da una attività esercitata a 
tempo pieno. Ogni questione che sorga in applicazione di questo paragrafo è decisa dalla 
Corte”. 
176
 Art. 26 CEDU: “1) Per la trattazione di ogni caso che ad essa viene sottoposto, la Corte 
procede in composizione di giudice unico, in comitati di tre giudici, in Camere di sette giudici 
e in una Grande Camera di diciassette giudici. Le Camere della Corte istituiscono i comitati per 
un periodo determinato. 2) Su richiesta dell’Assemblea plenaria della Corte, il Comitato dei 
Ministri può, con decisione unanime e per un periodo determinato, ridurre a cinque il numero 
di giudici delle Camere. 3) Un giudice che siede quale giudice unico non esamina alcun ricorso 
introdotto contro l’Alta Parte contraente in relazione alla quale quel giudice è stato eletto. 4) Il 
giudice eletto in relazione a un’Alta Parte contraente parte alla controversia è membro di diritto 
della Camera e della Grande Camera. In caso di assenza di tale giudice, o se egli non è in grado 
di svolgere la sua funzione, siede in qualità di giudice una persona scelta dal presidente della 
Corte su una lista presentata previamente da quella Parte. 5) Fanno altresì parte della Grande 
Camera il presidente della Corte, i vice-presidenti, i presidenti delle Camere e altri giudici 
designati in conformità al regolamento della Corte. Se la controversia è deferita alla Grande 
Camera ai sensi dell’articolo 43, nessun giudice della Camera che ha pronunciato la sentenza 
può essere presente nella Grande Camera, a eccezione del presidente della Camera e del 
giudice che ha partecipato alla stessa Camera in relazione all’Alta Parte contraente in causa”. 
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amministrativi e di rappresentanza, i due vice-Presidenti ed i 
Presidenti delle Camere.  
Attualmente la Corte vanta una competenza che si estende a tutte le 
questioni di interpretazione e di applicazione della Convenzione e 
dei suoi protocolli ad essa sottoposte in via di ricorso interstatale, 
individuale oppure in via in consultiva; in ogni caso, la Corte è 
arbitra della propria competenza
177
. 
Infatti, ciascuno Stato contraente, per mezzo del ricorso interstatale, 
oppure ciascuno individuo, per mezzo del ricorso individuale, che si 
ritenga vittima di una violazione della Convenzione, e 
indipendentemente da quale sia la cittadinanza, può inoltrare 
direttamente alla Corte di Strasburgo un ricorso nel caso in cui 
lamenti una violazione da parte di uno Stato contraente di uno dei 
diritti garantiti dalla Convenzione; la violazione quindi  deve essere 
imputabile a uno degli Stati vincolati dalla Convenzione.  
I ricorsi individuali, oltre che da individui in senso stretto, possono 
essere avanzati anche da organizzazioni non governative o da 
gruppi di privati, a condizione che posseggano la qualità di vittima 
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di una violazione, ovvero abbiano un interesse ad agire
178
; le 
associazioni private possono agire esclusivamente per tutelare un 
interesse proprio e non della collettività, e dunque non è considerata 
ammissibile una actio popularis. Tutti i ricorsi presentati alla Corte 
devono soddisfare determinati requisiti, espressamente previsti 
dall'articolo 35 della CEDU
179
; tale norma ammette il ricorso alla 
Corte europea solo dopo aver esperito le forme di ricorso nazionali 
e, comunque, entro e non oltre sei mesi dal giorno della decisione 
definitiva assunta dall'autorità nazionale salvo che non si tratti di 
denuncia per eccessiva durata della procedura.  
L’esaurimento di tutte le vie di ricorso interne disponibili è 
fondamentale in quanto il sistema della Convenzione si basa sul 
principio di sussidiarietà
180
; infatti, qualora il ricorrente non abbia 
previamente esaurito le vie di ricorso interne, la Corte EDU 
concluderà che il sistema giuridico nazionale è stato privato della 
possibilità di esaminare le presunte violazioni della Convenzione. Il 
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 M. R. Morelli, Sussidiarietà e margine di apprezzamento nella giurisprudenza delle Corti 
europee e della Corte costituzionale, 2013, p. 3, in http://www.cortecostituzionale.it/ 
95 
 
mancato ricorso a tutti i giudici nazionali costituisce causa di 
irricevibilità di un ricorso alla Corte EDU, in linea con la previsione 
ex art. 35 della Convenzione. Il ricorso deve avere ad oggetto uno 
dei diritti garantiti dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo 
e non è possibile lamentare la violazione di uno strumento giuridico 
diverso dalla Convenzione europea dei Diritti dell’Uomo, quali ad 
esempio la Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo o la Carta 
dei diritti fondamentali. 
 
4. Europa e Diritti 
La tutela e la promozione dei diritti di ciascun individuo sono posti 
a fondamento della costruzione di un efficiente sistema europeo, 
rientrando da sempre fra le priorità dell’agenda dell’Unione 
europea.  
La garanzia dei diritti fondamentali costituisce uno dei principi di 
base dell’ordinamento giuridico dell’Ue, ma per lungo tempo, 
l’obiettivo basilare delle Comunità è stato quello di pervenire ad 
una completa e definitiva liberalizzazione degli scambi e alla 
soppressione di tutti gli ostacoli di natura commerciale tra gli Stati 
membri. Il clima di contrasto tra Europa economica e Europa 
politica e sociale apparve in modo evidente, «tant’è vero che 
nessuno dei trattati istitutivi delle Comunità del 1957 conteneva 
norme relative alla tutela dei diritti dell’uomo»181. Almeno 
inizialmente la necessità di stabilire norme relative al rispetto e alla 
garanzia dei diritti fondamentali non era stata avvertita come 
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urgente da parte delle Comunità europee, le quali ab origine 
«furono create come organizzazioni internazionali con un ambito di 
intervento essenzialmente economico»
182
.  
Nonostante i Trattati istitutivi delle Comunità Europee, ovvero 
Trattato CECA, Trattato CEE e Trattato EURATOM, non 
contenessero alcun riferimento ai diritti fondamentali, salvo il 
riferimento a talune libertà individuali(di circolazione, di 
stabilimento, di prestazione dei servizi) «strumentali al 
perseguimento delle sole finalità economiche che ne avevano 
rappresentato l’iniziale ragion d’essere183», tale situazione conobbe 
pertanto un progressivo e dinamico mutamento.  
Dunque, in altre parole, l’individuo non era tutelato 
nell’ordinamento giuridico comunitario in quanto essere umano, ma 
in quanto centro di imputazione di interessi economici. Svolgendo 
dunque uno sguardo all’epoca della nascita delle prime Comunità 
europee e dei loro compiti meccanicistici e prevalentemente 
economici, il confronto con il quadro attuale, prodotto dal 
progredire dell’integrazione europea, è di immediato 
apprezzamento.  
I Trattati istitutivi delle Comunità europee non contenevano 
disposizioni dirette al riconoscimento o alla protezione dei diritti 
umani e delle libertà fondamentali, ed inoltre non facevano né 
rinvio ad una carta esterna e né menzionavano il dovere delle 
istituzioni ed organi comunitari di agire nel rispetto delle 
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fondamentali prerogative di ciascuno individuo. Si riteneva, infatti, 
che i diritti fondamentali fossero già garantiti dagli ordinamenti 
costituzionali degli Stati membri e dalla Convenzione europea dei 
diritti umani
184
.  
Soltanto a partire dagli anni Settanta del secolo scorso si è posto il 
problema di un eventuale conflitto tra norme comunitarie e diritti 
umani, il quale è stato risolto per merito della giurisprudenza della 
Corte di Giustizia dell’Ue che ha conferito il rango di principi 
generali del diritto comunitario ai diritti umani.  
Tuttavia, a decorrere dalla metà degli anni Ottanta del secolo 
scorso, dall’adozione dell’Atto unico europeo del 1986, 
l’integrazione nei trattati di riferimenti specifici ai diritti 
fondamentali ha iniziato la sua evoluzione, entrando formalmente a 
far parte del sistema comunitario. A tal proposito nell’Atto unico 
europeo era rinvenibile un cenno dei diritti fondamentali solo nel 
Preambolo. Sarà necessario attendere l’entrata in vigore nel 1992 
del Trattato di Maastricht affinché fosse ufficialmente sancita 
l’inclusione sia dei diritti previsti dalla Cedu che di quelli risultanti 
dalle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri, tra i 
principi generali dell’ordinamento comunitario. Qualunque 
riferimento ai diritti fondamentali difettava fino al Trattato di 
Maastricht del 1992, «il quale ha previsto, all’art. 6, che “l’Unione 
si fonda sui principi di libertà, democrazia, rispetto dei diritti 
dell’uomo e delle libertà fondamentali e dello Stato di diritto, 
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principi che sono comuni agli Stati membri” e che “l’Unione 
rispetta i diritti fondamentali quali sono garantiti dalla Convenzione 
europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali, firmata a Roma il 4 novembre 1950, e quali risultano 
dalle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri, in quanto 
principi generali del diritto comunitario”»185.  
Il successivo Trattato di Amsterdam del 1997 ha rafforzato 
ulteriormente l’importanza dei principi generali, segnatamente alla 
tutela dei diritti fondamentali e in genere alle tematiche attinenti al 
trattamento e ai rapporti con i cittadini. Gli autori del Trattato di 
Amsterdam, collocando in primo piano i diritti fondamentali, 
manifestano la volontà di ribadire formalmente il rispetto dei diritti 
dell’uomo. Le disposizione contenute al suo interno sono 
significative di una volontà comune volta a rendere attiva l’Unione 
anche in ambiti diversi da quello strettamente economico. Con il 
Trattato di Amsterdam il rispetto dei principi e dei valori posti a 
fondamento dell’Unione si impongono alla medesima Unione e, 
pertanto, alle sue istituzioni, agli Stati membri, i quali potranno 
subire pesanti sanzioni in caso di grave violazione di tali principi, 
ed inoltre agli Stati che intendono aderire all’Ue. Il trattato di 
Amsterdam ha inoltre riconosciuto la competenza della Corte di 
Giustizia a esercitare un controllo giurisdizionale sulle attività delle 
istituzioni, affinché siano svolte nel rispetto dei principi relativi alla 
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salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali 
sanciti all’art. 6.  
La Corte di giustizia dell'Unione europea ha concorso in maniera 
significativa con la sua giurisprudenza allo sviluppo e al 
riconoscimento dei diritti fondamentali tramite la graduale 
elaborazione di «un sistema efficace di garanzia dei diritti 
fondamentali a livello di Unione europea, pur nell’assenza di norme 
specifiche sui diritti fondamentali nei trattati istitutivi
186
».  
L’interesse dell’Ue verso tematiche afferenti i diritti fondamentali è 
culminato con l’adozione a Nizza della Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione nel 2001187, assorbita dal Trattato di 
Lisbona che le ha attribuito lo stesso valore giuridico dei trattati. Il 
documento rappresenta una nuova fonte per la garanzia dei diritti 
dell’uomo e «si presenta come un catalogo non tassativo, suddiviso 
per categorie (dignità umana, libertà, uguaglianza, solidarietà e 
giustizia), e costituito da diritti fondamentali per lo più opponibili 
nei confronti dei soli poteri pubblici»
188
. Questo importante 
documento configura una conquista epocale e sancisce il passaggio 
da un’Europa del mercato ad un’Europa politica e di diritti, 
«creando una considerevole aspettativa nei commentatori 
dell’epoca189».  
Da un punto di vista strutturale, la Carta si compone di 54 articoli, 
suddivisi in sei capi i cui titoli enunciano i valori dell’Unione: 1) 
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Nel Titolo I(artt. 1-5), la dignità umana; 2) Nel Titolo II(artt. 6-19), 
la libertà; 3) Nel Titolo III(artt. 20-26), l’uguaglianza; 4) Nel Titolo 
IV(artt. 27-38), la solidarietà; 5) Nel titolo V(artt. 39-46), la 
cittadinanza; 6)Nel Titolo VI(artt. 47-50), la giustizia. Il settimo 
capo(artt. 51-54) è rappresentato da una serie di “Disposizioni 
generali” relative all’interpretazione e all’ambito di applicazione 
della Carta.  
Il testo della Carta inizia con un Preambolo ove si afferma in primis 
che «l’Unione europea si fonda sui valori indivisibili e universali 
della dignità umana, della libertà, dell’uguaglianza e della 
solidarietà; che essa si basa sui princìpi della democrazia e sul 
principio dello stato di diritto, ponendo la persona al centro della 
sua azione mediante l’istituzione della cittadinanza dell’Unione e 
creando uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia».  
Il ricorso a molteplici fonti nel procedimento di adozione della 
Carta, e quindi non solo alla Convenzione europea dei diritti umani 
e alle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri, ma anche 
alle Convenzioni internazionali siglate dai Paesi membri, ha 
permesso di introdurre nella Carta nuovi diritti, quali «la protezione 
dei dati personali, i principi relativi alla bioetica, il diritto ad una 
buona amministrazione, il diritto all’ambiente e il diritto dei 
consumatori»
190
.  
La Carta racchiude in un unico testo tutti i diritti della persona, 
applicando in tal modo il principio di indivisibilità dei diritti 
fondamentali. Essa, infatti, rimuove ogni distinzione, che fino ad 
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allora era stata mantenuta nei testi europei ed internazionali, fra 
diritti civili e politici, da un lato, e diritti sociali ed economici, 
dall’altro, elencando tutti i diritti in questione sulla base di alcuni 
principi importanti, saldamente ancora nei trattati dell’Ue, quali la 
dignità umana, libertà fondamentali, uguaglianza tra individui, 
solidarietà, cittadinanza e giustizia
191
.  
La Carta dei diritti ha dato inizio ad una importante «stagione della 
tutela dei diritti nell’Unione europea, che porta con sé benefici e 
rischi, progressi e perdite che possono essere saggiati attraverso 
un’adeguata analisi degli sviluppi della giurisprudenza della Corte 
di Giustizia di Lussemburgo in materia di diritti fondamentali»
192
. 
La Carta dei diritti fondamentali con il passare del tempo ha giocato 
un ruolo essenziale «sia "per l'attività delle istituzioni comunitarie" 
sia "per l'attività interpretativa dei giudici europei"»
193
. 
Protagonista dei profili più disparati dell’integrazione europea, ma 
soprattutto della tutela dei diritti fondamentali è la Corte di 
Giustizia, la quale ha contribuito in maniera assai significativa «al 
superamento della prospettiva (meramente) economica, per 
sviluppare la vocazione politica delle Comunità e poi dell’Unione. 
Tale ruolo ha avuto un punto fondamentale di evoluzione nella 
protezione dei diritti fondamentali
194
».  
Sebbene i Trattati istitutivi non prevedessero alcuna disposizione 
relativamente alla protezione dei diritti fondamentali, la Corte di 
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Giustizia di Lussemburgo ha svolto un ruolo piuttosto rilevante 
nell’ambito della tutela dei diritti, sostenendo in particolare che i 
diritti umani costituiscono parte integrante dell’ordinamento 
giuridico dell’Unione.  
Con l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, il quale segna il 
superamento di una fase lunga e controversa del processo di 
integrazione europea, la Corte di Giustizia ha assunto un ruolo 
ancora più determinante in materia di protezione dei diritti umani 
nella sfera di applicazione del diritto dell’Ue, esaminando sia la 
compatibilità della legislazione dell’Ue con i diritti fondamentali sia 
la compatibilità delle misure adottare a livello nazionale dagli Stati 
membri in applicazione o nel rispetto del diritto dell’Ue.  
Dalla fine degli anni Settanta ad oggi il ruolo della Corte di 
Giustizia quale garante dei diritti fondamentali si è rafforzato 
notevolmente, trovando conferma in molte sentenze in cui viene 
ribadito che il rispetto dei diritti umani è una condizione di 
legittimità degli atti delle istituzioni, e di conseguenza nell’Unione 
non possono essere consentite misure con essi incompatibili
195
. 
 
5. La Corte di giustizia dell’Unione Europea 
La Corte di giustizia è un’istituzione posta al vertice del sistema 
giurisdizionale europeo, creata con il trattato CECA nel 1952 e 
avente il compito di assicurare il rispetto del diritto 
nell'interpretazione e nell'applicazione del Trattato.  
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La Corte di giustizia è un’istituzione giudiziaria unica, ma si 
articola in vari rami, ed in particolare è composta da tre 
articolazioni: 1) Corte di giustizia; 2) Tribunale; 3) Tribunale della 
funzione pubblica.  
Per quanto concerne la sua composizione, essa è formata da un 
giudice per ogni Stato membro, assistiti da undici avvocati 
generali
196
, il cui numero può essere aumentato dal Consiglio su 
richiesta della Corte. Sia i giudici che gli avvocati generali vengono 
nominati di comune accordo dai governi degli Stati membri, con 
mandato di sei anni rinnovabile; ogni tre anni ha luogo un rinnovo 
parziale. Essi debbono essere scelti “fra personalità che offrano 
tutte le garanzie di indipendenza, e che riuniscano le condizioni 
richieste per l’esercizio, nei rispettivi paesi, delle più alte funzioni 
giurisdizionali, ovvero che siano giureconsulti di notoria 
competenza”. Gli avvocati generali hanno il compito di presentare, 
pubblicamente e con assoluta imparzialità, conclusioni motivate 
sulle cause sottoposte alla stessa Corte di giustizia; si tratta nello 
specifico di una relazione che l’avvocato generale è chiamato a 
svolgere in riferimento a quella particolare causa. Le conclusioni 
espresse dall’avvocato generale, pur non essendo vincolanti, sono 
spesso e volentieri seguite dalla Corte, la quale si avvale del lavoro 
istruttorio dell’avvocato generale. È possibile inoltre che sulla base 
di quanto previsto dallo statuto della Corte di giustizia, la medesima 
Corte, in accordo con l'avvocato generale in relazione ad una 
singola causa che non presenti elementi di particolare novità, può 
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decidere di non richiedere all'avvocato generale di procedere con la 
rielaborazione delle proprie conclusioni. 
La Corte nomina ogni tre anni il Presidente, che dirige i lavori e le 
sedute; il mandato del Presidente è rinnovabile. Possono adire la 
Corte non soltanto gli Stati membri, ma anche le istituzioni 
comunitarie, le persone fisiche e giuridiche.  
Dal 1989 è stata affiancata dal Tribunale di primo grado, 
competente a conoscere in primo grado tutti i ricorsi proposti dai 
singoli e dagli Stati membri, ad eccezione di quelli riservati alla 
Corte dallo Statuto e di quelli attribuiti ad una Camera 
giurisdizionale. A differenza della Corte di giustizia, il Tribunale 
non ha accanto ai giudici un corpo di avvocati generali; le sentenze 
pronunciate dal Tribunale non vengono quindi normalmente 
precedute dalle conclusioni di un avvocato generale
197
.  
Nel 2004 è stato inoltre istituito il Tribunale della funzione 
pubblica
198
 competente in primo grado a pronunciarsi in merito alle 
controversie tra le Comunità e i loro agenti; le decisioni del 
suddetto Tribunale sono impugnabili, limitatamente alle questioni 
di diritto, dinanzi al Tribunale di primo grado e sono inoltre 
sottoponibili, eccezionalmente, ad un riesame da parte della Corte 
di giustizia. Anche nel caso del Tribunale della funzione pubblica 
non è previsto al suo interno un corpo autonomo di avvocati 
generali. 
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Le esigenze che portarono ad affiancare il Tribunale di primo grado 
alla Corte di giustizia erano di vario tipo: a) necessità di garantire 
un doppio grado di giudizio; b) smaltire il carico di lavoro della 
Corte di giustizia, poiché a causa dell’incremento significativo del 
contenzioso, era diventato molto difficile per la Corte rispondere e 
pronunciarsi su tutti i ricorsi che le venivano sottoposti, quindi 
anche per tale motivo si ritenne necessario affiancare alla Corte un 
secondo organo giurisdizionale denominato “Tribunale di primo 
grado”; c) terzo motivo, collegato al precedente, consiste nel fatto 
di voler consentire alla Corte di occuparsi delle questioni più 
significative per l’integrazione europea. Ben presto però ci si rese 
conto che solo in parte si era riusciti a risolvere la questione del 
carico di lavoro pendente agli organi giurisdizionali esistenti, 
perché anche il tribunale di primo grado trovò esondato di ricorsi, 
trovando le stesse grandi difficoltà che in precedenza avevano in 
qualche modo ostacolato il lavoro della Corte di giustizia. In 
occasione del trattato di Nizza si è data la possibilità di affiancare 
alla corte e al tribunale ulteriori organi, denominati all'epoca 
“camere giurisidzionali”. Nel 2004, infatti, mediante decisione del 
Consiglio dell’U.E., venne istituita la prima camera giurisdizionale, 
la cui denominazione è di “ Tribunale della funzione pubblica”, la 
quale al momento rappresenta l’unica camera giurisdizionale 
affiancata alla Corte e al Tribunale di primo grado. 
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Con l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona è stato introdotto un 
apposito “comitato”199 deputato a svolgere una preventiva 
valutazione sull’idoneità dei vari candidati delle varie articolazioni. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
199
 Detto anche “comitato dei sette” perché composto da sette membri che vengono scelti tra ex 
membri o ex giudici della Corte di giustizia o del Tribunale, oppure può trattarsi di soggetti che 
ricoprono le più alte cariche giurisdizionali o, ancora, possono essere giuristi di notoria 
competenza. Sono solo pochi anni che il comitato dei sette ha iniziato a svolgere le proprie 
funzioni, dal momento che il suo ruolo è stato formalizzato con il Trattato di Lisbona, entrato 
in vigore nel dicembre 2009.    
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Capitolo IV 
LE POLITICHE DI CONTRASTO DELL’EUROPA E LA 
RISPOSTA DELLO STATO ITALIANO AL PROBLEMA 
DEL TERRORISMO 
 
1. Considerazioni preliminari  
In questi anni il fenomeno del terrorismo internazionale si è 
riproposto in modo drammatico sulla scena mondiale con una lunga 
serie di violenti e sanguinosi attentati. Gli attentati ignobili e 
spietati hanno tragicamente riportato alla mente la minaccia che il 
terrorismo rappresenta per la nostra società. Le dimensioni dei 
fenomeni legati al terrorismo sono molto più ampie rispetto alle 
interessanti, ma pur sterili, definizioni di carattere giuridico o 
sociologico
200
. 
Di fronte all’imprevedibilità della minaccia terroristica, sembra 
opportuno rivedere, da un punto di vista europeo e non solo più 
nazionale, le strategie di prevenzione e di lotta al terrorismo, 
nonché ripensare in termini comuni alla sicurezza interna nella sua 
logica correlazione con gli strumenti di politica estera, di polizia e 
di difesa militare. 
Oggi, al centro del dibattito sul futuro dell’Europa, appare tutt’altro 
che trascurabile il problema legato alla sicurezza, intesa nella sua 
                                                          
200
 C. Mosca, La sicurezza come diritto di libertà. Teoria generale delle politiche della 
sicurezza, Cedam, 2012, p. 329. 
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dimensione interna ed esterna; le crisi internazionali che circondano 
e minacciano l’UE non fanno dunque che sottolineare la necessità 
di rivedere il concetto di sicurezza. Il problema del terrorismo, in 
particolare, riguarda ed impegna l’Unione Europa, ed infatti gli 
sforzi per contrastarlo coinvolgono diversi organismi e non solo i 
singoli paesi che, in ogni caso, sono coloro i quali dovranno attuare 
sul loro territorio tutte le misure essenziali ad arginare il fenomeno, 
adeguandosi al contempo alle norme di diritto internazionale
201
; dal 
momento che tali minacce non si arresteranno alle frontiere, queste 
dovranno essere affrontate sia a livello nazionale che 
internazionale. 
Allo stato attuale, il problema concernente il terrorismo rappresenta 
uno dei più seri attentati ai principi di democrazia e di stato di 
diritto, i quali sono comuni a tutti gli Stati membri e su di essi si 
fonda l’Unione europea. Per rispondere efficacemente a tale 
situazione occorre un approccio globale e un impegno a lungo 
termine, ma soprattutto serve un’Europa più forte che sappia far 
valere la propria identità e sappia dare risposte fondate sul diritto. 
Un principio indispensabile per l’Unione Europea è che la lotta al 
terrorismo deve svilupparsi nel rispetto del Diritto Internazionale, 
dei diritti umani, nonché dello Stato di diritto, ed altrettanto 
importante appare la possibilità di un approccio integrato, in cui 
ogni componente - indagini investigative, attività di intelligence, 
dialogo interculturale e interreligioso, lotta al finanziamento, 
                                                          
201
 A. Guarino jr., Il quadro legislativo italiano e la lotta al terrorismo, in R. Cadin - C. 
Carletti-N. Colacino - S. Cotura - A. Guarino (a cura di), Contrasto multilivello al terrorismo 
internazionale e Rispetto dei diritti umani, Giappichelli Editore, 2012, p. 119. 
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sicurezza dei trasporti, strategia di contrasto al reclutamento e alla 
radicalizzazione - giochi un ruolo essenziale e sinergico. L’Unione 
Europea punta sulla cooperazione e sul coordinamento fra i suoi 
Stati membri per creare una strategia globale capace di contrastare 
potenziali minacce alla sicurezza. L’Unione Europea e i suoi Stati 
membri si impegnano a fare quanto in loro potere per combattere 
efficacemente il terrorismo in tutte le sue forme. 
Sul piano normativo, diverse misure, finalizzate a contrastare le 
attività terroristiche, sono state intraprese nel corso degli anni da 
parte dell’Unione Europea; alcune di esse sono state adottate su 
iniziativa autonoma, mentre altre sono state adottate per dare 
attuazione alle risoluzioni delle Nazioni Unite
202
. 
I principali interventi dell’Unione Europea in tema di lotta al 
terrorismo rientrano nell’ambito del c.d. “Terzo Pilastro”, riservato 
alla cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale (GAI)
203
. 
La politica europea di contrasto al fenomeno terroristico rinviene il 
proprio fondamento convenzionale nell’art. 29 del Trattato 
sull’Unione Europea, il quale dispone che “ l’obiettivo che l’Unione 
si prefigge è fornire ai cittadini un livello elevato di sicurezza in 
uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia, sviluppando tra gli Stati 
membri un’azione in comune nel settore della cooperazione di 
polizia e giudiziaria in materia penale e prevenendo e reprimendo il 
razzismo e la xenofobia. Tale obiettivo è perseguito prevenendo e 
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 La lotta al terrorismo internazionale, in  http://legxv.camera.it/   
203
 C. M. Paolucci, Cooperazione giudiziaria e di polizia in materia penale, Utet, 2011, p. 376. 
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reprimendo la criminalità, organizzata o di altro tipo, in particolare 
il terrorismo”. 
 
2. La definizione europea di reato terroristico: la decisione-
quadro 2002/475/GAI 
La produzione normativa dell’Unione Europea in materia di lotta al 
terrorismo si è intensificata notevolmente in seguito ai tragici 
episodi dell’11 settembre 2001. Negli ultimi anni però la minaccia 
terroristica è cresciuta e si è decisamente evoluta; per cercare di 
prevenirla è importante disporre di strumenti adeguati che 
consentano di poter affrontare le minacce terroristiche, sempre più 
incombenti sull’Ue, in maniera efficace e proporzionata, senza 
tralasciare l’aspetto relativo alla protezione nei confronti dei 
cittadini europei e di tutti coloro che vivono nell’Unione. 
Con la decisione-quadro 2002/475/GAI sulla lotta al terrorismo, 
adottata dal Consiglio dell’Unione Europea in data 13 giugno 2002, 
sono state introdotte nell’ordinamento dell’Unione Europea 
importanti definizioni, in primis quella relativa alla definizione di 
“reati terroristici”204. La decisione di intervenire in questa direzione 
è da attribuire principalmente alla carenza, nella maggior parte degli 
Stati membri dell’Unione Europea, di una definizione di “reato 
terroristico”205; pare che fino ad allora fossero soltanto sei gli Stati 
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 C. M. Polidori, Il Terrorismo Internazionale negli ordinamenti giuridici dei paesi 
occidentali e i relativi strumenti di cooperazione giudiziaria e di polizia, in 
http://www.cesdis.it/, p. 58. 
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 S. Balice, La lotta al terrorismo nell’Unione Europea, 2003, in http://files.studiperlapace.it/ 
, p. 17;P. Bonetti, op. cit., p. 101.  
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membri
206
 che possedevano una legislazione penale ad hoc per quei 
tipi di reati, mentre negli altri venivano sanzionati come reati 
comuni. Si tratta di una decisione che è stata adottata nell’ambito 
del c.d. “Terzo Pilastro” della normativa europea, in particolare 
sulla base degli artt. 29, 31 lettera e) e 34 paragrafo 2, lettera b), ed 
è suscettibile di vincolare gli Stati membri circa il risultato da 
raggiungere, lasciando però alle autorità nazionali la scelta in 
merito alla forma e ai mezzi. Tale decisione riflette l’impegno 
messo in campo da parte dell’Unione nella lotta contro il terrorismo 
a livello mondiale, e non soltanto nel proprio ambito. 
La decisione 2002/475/GAI
207
 fornisce una definizione di reati 
terroristici, di reati connessi alle attività terroristiche e di 
organizzazione terroristica. Sulla base dell’art. 1 paragrafo 1 della 
suddetta Decisione quadro, “ciascuno Stato membro deve adottare 
le misure necessarie affinché siano considerati atti terroristici una 
serie di reati comuni definiti dal diritto nazionale che, per la loro 
natura o contesto, possono arrecare grave danno ad un paese o ad 
un’organizzazione internazionale quando sono commessi al fine di 
intimidire gravemente la popolazione o costringere indebitamente i 
poteri pubblici o un’organizzazione internazionale a compiere o 
astenersi dal compiere un qualsiasi atto, o destabilizzare 
gravemente o distruggere le strutture politiche fondamentali, 
costituzionali, economiche o sociali di un paese o di 
un’organizzazione internazionale”. In particolare, l’art. 1 prende in 
                                                          
206In particolare si tratta dell’Italia, Francia, Germania, Portogallo, Spagna e Regno Unito. 
207
 La Decisione quadro 2002/475/GAI si ispira alla Posizione comune (2001/931/PESC) del 
27 Dicembre 2001, “Relativa all’Applicazione di Misure Specifiche per la Lotta al 
Terrorismo”. 
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considerazione una serie di atti, preparati o commessi sul territorio 
europeo, a prescindere dal fatto che si siano verificati in danno di 
Stati membri, di Paesi terzi o di organizzazioni internazionali, 
contenuti in un elenco tassativo comprendente: a) attentati alla vita 
di una persona che possano causarne il decesso; b) attentati gravi 
all’integrità fisica di una persona; c) sequestro di persona e cattura 
di ostaggi; d) distruzioni massicce di strutture governative  o 
pubbliche, sistemi di trasporto, infrastrutture; e) sequestro di 
aeromobili o di navi o di altri mezzi di trasporto collettivo di 
passeggeri o di merci; f) fabbricazione, detenzione, acquisto, 
trasporto, fornitura o uso di armi da fuoco, esplosivi, armi atomiche, 
biologiche o chimiche; g) diffusione di sostanze pericolose, 
causazione di incendi, inondazioni o esplosioni, il cui effetto metta 
in pericolo vite umane; h) manomissione o interruzione della 
fornitura di acqua, energia o altre risorse naturali fondamentali, il 
cui effetto metta in pericolo vite umane; i) minaccia di mettere in 
atto uno dei comportamenti elencati alle lettere da a) a h).  
Dalla lettura dell’art. 1 si può notare come vengono prese in 
considerazione altresì condotte rilevanti come quelle contro 
l’ambiente, meno violente di quelle che attentano direttamente alla 
vita e all’integrità della persona, ma potenzialmente altrettanto 
dannose
208. Grazie all’adozione della Decisione quadro 
2002/475/GAI «sono stati affrontati ed in buona parte risolti i non 
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 R. Barberini, La definizione di terrorismo internazionale e gli strumenti giuridici per 
contrastarlo, in http://gnosis.aisi.gov.it/   
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secondari problemi di definizione dell’atto di terrorismo209»; la 
decisione in esame assume particolare rilievo in considerazione del 
fatto che la netta identificazione dei profili definitori risulta 
fondamentale e prodromica all’attuazione di una comune strategia 
di contrasto.  
Da sottolineare inoltre è il fatto che l’art. 1 paragrafo 1, nel definire 
l’atto terroristico non si limita ad una semplice elencazione di 
figurae criminis, ma intende mettere in evidenza quello che è «un 
elemento essenziale ai fini della configurabilità del reato de quo, e 
cioè il fine perseguito dall’agente: intimidire gravemente la 
popolazione; o costringere i poteri pubblici o un’organizzazione 
internazionale a compiere o ad astenersi dal compiere un qualsiasi 
atto; o a destabilizzare la vita politica, sociale ed economica di un 
paese. Tale definizione ha il pregio di cogliere l’elemento 
unificatore di ogni reato di terrorismo, e cioè il momento 
teleologico
210
».  
L’art. 2 della decisione quadro detta la definizione di 
organizzazione terroristica ritenendo tale una “associazione 
strutturata di più di due persone, stabilita nel tempo, che agisce in 
modo concertato allo scopo di commettere atti terroristici”. L’art. 3 
introduce la definizione di “reati connessi alle attività terroristiche”, 
ritendendo tali: il furto aggravato, l’estorsione, la produzione di 
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 A. Spataro, L’Unione Europea e le politiche di contrasto del terrorismo internazionale, in 
http://www.csm.it/ , p. 4. 
210
 S. Dambruoso, Le basi normative della lotta al terrorismo internazionale, in F. Cappè-F. 
Marelli-A. Zappalà (a cura di), La minaccia del terrorismo e le risposte dell’antiterrorismo, 
FrancoAngeli, 2006, p. 142-143. 
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documenti amministrativi falsi volti a favorire la commissione di 
reati più specificamente terroristici.  
La nozione di “reato terroristico” adottata con la decisione quadro 
n°475 è stata sostanzialmente recepita dall’art. 270 sexies del 
codice penale italiano il quale, nel delineare le condotte con finalità 
di terrorismo, ripete in modo testuale i requisiti già visti all’art.1 
della decisione quadro. La decisione quadro 2002/475/GAI del 
Consiglio relativa alla lotta contro il terrorismo rappresenta «la base 
della politica antiterrorismo dell'Unione europea. L'elaborazione di 
un quadro giuridico comune a tutti gli Stati membri, e nella 
fattispecie di una definizione armonizzata dei reati di terrorismo, ha 
consentito la definizione e lo sviluppo della politica antiterrorismo 
dell'Unione europea nel rispetto dei diritti fondamentali e dello stato 
di diritto
211
».  
La decisione quadro in esame impegna tutti gli Stati membri ad 
adottare, all’interno di ciascuna legislazione nazionale, tutte le 
misure che si ritengono necessarie al fine di assicurare l’irrogazione 
di sanzioni penali effettive, proporzionate e dissuasive
212
. La 
suddetta decisione è stata successivamente oggetto di modifica ad 
opera di un’altra decisione quadro, la 2008/919/GAI, la quale è 
intervenuta ad apportare alcune modifiche a quella del 2002. Le 
modifiche effettuate dalla decisione-quadro 2008/919/GAI alla 
decisione del 2002 sulla lotta contro il terrorismo non hanno 
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 V. http://www.parlamento.it/   
212
 P. Bonetti, op. cit., p. 103; A. Feola, La lotta al terrorismo: Misure di contrasto in ambito 
nazionale ed internazionale, 2013, in http://www.difesa.it/, p. 30. 
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trovato, fino ad ora, espressa esecuzione nell’ordinamento 
italiano
213
. 
 
3. Strumenti europei di contrasto al terrorismo: Eurojust e 
mandato d’arresto europeo 
 
3. 1. Il mandato d’arresto europeo 
La decisione quadro relativa al mandato d'arresto europeo
214
 e alle 
procedure di consegna tra gli Stati membri rappresenta il primo 
strumento dell’Unione, diretto a dare attuazione al principio del 
mutuo riconoscimento delle decisioni giudiziarie. Tale istituto trova 
il suo fondamento normativo nella decisione quadro 2002/584/GAI 
del Consiglio europeo, emessa in data 13 giugno 2002, ma entrata 
in vigore solamente dall’1 gennaio 2004, la quale invitava gli Stati 
membri a fare del principio del riconoscimento reciproco il 
fondamento di un vero e proprio spazio giudiziario europeo.  
Il nuovo mandato di arresto europeo (detto M.A.E) sostituisce i 
precedenti strumenti in tema di estradizione; tuttavia, l’ambito di 
operatività del mandato è limitato ai reati previsti all’interno della 
decisione, tra i quali spiccano quelli di matrice terroristica. E’ 
previsto un meccanismo di funzionamento fondato sul 
coinvolgimento delle autorità giudiziarie competenti dei vari Stati 
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 V. Masarone, Politica criminale e diritto penale nel contrasto al terrorismo internazionale. 
Tra normativa interna, europea ed internazionale, Edizioni Scientifiche Italiane, 2013. 
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 Il testo della decisone quadro relativa al mandato d’arresto europeo è disponibile su 
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membri. Esso si sostanzia nella richiesta da parte di un’autorità 
giudiziaria di uno Stato membro dell’Ue affinché si proceda 
all’arresto di una persona in un altro Stato membro e la si consegni 
al primo Stato membro «ai fini dell’esercizio dell’azione penale o 
dell’esecuzione di una pena o una misura di sicurezza privative 
della libertà
215
».  
La ratio principale cui mira l’istituto in esame è quello di garantire 
agli Stati aderenti all’Ue una rapida ed agevole procedura di 
consegna dei ricercati sottoposti a condanna o a misura cautelare. 
Un mandato d’arresto emesso dalle autorità giudiziarie di uno Stato 
membro è valido in tutto il territorio dell'Unione europea. Secondo 
quanto previsto ex art. 2, comma 1, della decisione quadro, tale 
strumento “può essere emesso per dei fatti puniti dalle leggi dello 
Stato membro emittente con una pena privativa della libertà o con 
una misura di sicurezza privative della libertà della durata 
massima non inferiore a dodici mesi oppure, se è stata disposta la 
condanna a una pena o è stata inflitta una misura di sicurezza, per 
condanne pronunciate di durata non inferiore a quattro mesi”.  
Il MAE è stato voluto fortemente subito dopo gli attacchi terroristici 
dell’11 settembre. Invero, quella situazione emergenziale non è 
stata la causa della emanazione della decisione quadro dell’Unione 
europea, ma il pretesto, l’occasione, il momento giusto per tirar 
fuori un testo che era già pronto ancora prima degli attentati alle 
Torri gemelle; quindi le motivazioni addotte in quel momento, quali 
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la lotta al terrorismo e la criminalità organizzata, furono 
motivazioni pretestuose, come ampiamente dimostrato
216
.  
Il mandato d’arresto europeo è considerato uno strumento utile per 
poter conseguire un importante obiettivo quale la creazione di uno 
spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia. L’istituto mira a 
valorizzare l’indipendenza delle Autorità giudiziarie rispetto a 
possibili ingerenze degli Stati membri, ai quali non viene 
riconosciuta alcuna discrezionalità in tema di esecuzione e 
consegna dell’arrestato all’autorità giudiziaria richiedente: si tratta 
insomma di «un affare tra giudici
217
».  
Uno degli aspetti concernenti il MAE è rappresentato proprio 
dall’eliminazione del filtro del potere politico; di conseguenza «il 
ministro della giustizia è un mero organo di assistenza 
amministrativa
218
». La decisione di consegnare o meno una persona 
sulla base di un mandato d’arresto rientra in un iter esclusivamente 
giudiziario.  
Nei “considerando” introduttivi della decisione relativa al mandato 
d’arresto, viene spiegato, che la creazione di uno spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia impone la soppressione dell’estradizione219, e 
che la decisione quadro si basa su un elevato grado di fiducia tra gli 
Stati membri
220
, sul presupposto della omogeneità di sistemi 
giuridici e sulla garanzia equivalente dei diritti fondamentali.  
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 P. Bonetti, op. cit., p. 108. 
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 A. Spataro, op. cit., p. 3. 
218
 P. Tonini, Manuale di procedura penale, Giuffrè Editore, 2012, p. 1009. 
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Con l’introduzione del Mandato di Arresto europeo si giunge 
all’affermazione di un nuovo modello di cooperazione fondato non 
più sulla collaborazione tra Stati, ma essenzialmente basato sul 
collegamento diretto tra Autorità giudiziarie. Il meccanismo molto 
più snello e di natura essenzialmente procedurale «dovrebbe 
rappresentare un ulteriore passo avanti nella lotta comune al 
terrorismo
221
». La consegna di un sospettato o di un accusato sulla 
base del mandato d’arresto europeo avviene così non a seguito di 
una insindacabile decisione politica, bensì a seguito di una 
decisione giudiziaria, in quanto tale sottoposta ai vagli interni e 
all’eventuale vaglio della Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, la 
quale può essere investita dall’individuo con riferimento a questioni 
relative al rispetto delle garanzie previste ex art. 6 CEDU.  
Il mandato d’arresto propone un buon equilibrio tra efficacia e 
garanzie rigorose quanto al rispetto dei diritti fondamentali della 
persona arrestata. Gli Stati membri e i giudici nazionali sono tenuti 
a rispettare i diritti processuali di indagati o imputati e le 
disposizioni della Convenzione europea dei diritti dell'uomo. La 
persona arrestata sulla base di un mandato d’arresto ha il diritto di 
essere assistita da un avvocato e, se necessario, da un interprete, 
conformemente a quanto previsto dalla legislazione del paese in cui 
ha avuto luogo l'arresto.  
La decisione quadro del 13 giugno 2002 è stata recepita in Italia con 
la legge 12 aprile 2005 n. 69, recante appunto “disposizioni per 
conformare il diritto interno alla decisione quadro 2002/584/GAI 
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relativa al mandato di arresto europeo e alle procedure di consegna 
fra gli Stati membri”. In base all’art. 1, comma 2, della legge n. 69 
del 2005
222, il mandato d’arresto viene definito come “una 
decisione giudiziaria emessa da uno Stato membro dell’Unione 
Europea, di seguito denominato "Stato membro di emissione", in 
vista dell'arresto e della consegna da parte di un altro Stato 
membro, di seguito denominato "Stato membro di esecuzione", di 
una persona, al fine dell'esercizio di azioni giudiziarie in materia 
penale o dell'esecuzione di una pena o di una misura di sicurezza 
privative della libertà personale”.  
La procedura di consegna può essere attiva o passiva. È attiva 
quando è lo Stato Italiano a richiedere ad un altro Stato membro 
dell’Ue la consegna di un imputato o condannato presente nel 
relativo territorio. Diversamente si parla di procedura passiva 
quando è un altro Stato dell’Unione a richiedere allo Stato Italiano 
la consegna di un imputato o di un condannato presente sul 
territorio. In questo caso la competenza a dare esecuzione al 
mandato viene attribuita alla Corte d’Appello, nel cui distretto 
risiede la persona oggetto del provvedimento. Il presupposto, 
finalizzato all’accoglimento della richiesta, è che il fatto, costituente 
il motivo di emissione del provvedimento restrittivo, costituisca 
reato anche per l’ordinamento italiano, alla luce del principio 
cosiddetto della doppia incriminazione
223
. Tuttavia, la consegna, a 
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prescindere dal requisito della “doppia incriminazione”, risulta 
obbligatoria per fatti particolarmente gravi
224
. 
In molti paesi, tra cui l’Italia225, sono stati manifestati diversi dubbi 
circa la compatibilità di tale meccanismo con i principi di carattere 
costituzionale. Infatti, all’indomani del 13 giugno 2002, l’adozione 
della decisione quadro non aveva suscitato tutte reazioni di segno 
positivo, dal momento che in molti paesi essa era vista come 
l’occasione attraverso cui si ponevano ingiustificati limiti alla 
libertà personale, alla sovranità popolare, alla Costituzione e alla 
democrazia in generale. 
 
3. 2. Eurojust 
Una serie di situazioni, quali l’evento terroristico del settembre 
2001 negli USA, l’inadeguatezza della reazione isolata per il 
contrasto al crimine transnazionale e l’insufficienza dei tradizionali 
meccanismi di cooperazione giudiziaria, hanno determinato 
un’accelerazione dei negoziati tra i vari Stati membri e portato alla 
successiva adozione di importanti strumenti, tra cui la decisione 
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 Si tratta di 32 reati, tra i quali vi è anche quello di “terrorismo”, previsti dall’art. 8 della 
legge 69/05, che riprende il contenuto dell’art.2 della decisione quadro 2002/584/GAI, per i 
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quadro sul mandato d’arresto europeo e, ancor prima, la decisione 
quadro che ha istituito Eurojust
226
.  
Eurojust è un organo dell’Unione europea, relativamente giovane, 
avente sede a l’Aja, nei Paesi bassi, ed istituito con la decisione 
2002/187/GAI del 28 febbraio 2002
227228
. Costituisce il più 
importante organismo giudiziario per la lotta alla criminalità 
transnazionale. E’ stato istituito fondamentalmente per cercare di 
implementare e migliorare concretamente il coordinamento delle 
indagini e azioni penali tra le varie autorità giudiziarie competenti 
degli Stati membri dell’Ue nella lotta alle forme gravi di criminalità 
organizzata e transfrontaliera. La sua missione si esplica 
fondamentalmente nel supportare e rafforzare il coordinamento e la 
cooperazione tra le autorità nazionali al fine di portare i criminali 
davanti alla giustizia nel modo più rapido ed effettivo possibile. Si 
tratta di un compito fondamentale per la garanzia dello spazio di 
libertà, di sicurezza e di giustizia all’interno dell’Unione europea.  
L’idea madre che ha stimolato la creazione di Eurojust è, dunque, 
l’idea del coordinamento; questo è divenuto oggi un concetto 
chiave della cooperazione giudiziaria nel campo della lotta alla 
criminalità organizzata e al terrorismo. Al fine di contrastare in 
maniera efficace il terrorismo e la criminalità organizzata  risulta 
essenziale il ruolo di prim’ordine svolto da Eurojust, testimoniato 
anche dal fatto che gli Stati membri si affidano sempre di più ad 
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 F. Spiezia, I cambiamenti in corso nello spazio europeo di libertà sicurezza e giustizia: 
Quale futuro per Eurojust?, in http://www.penalecontemporaneo.it/, p. 2. 
227
 P. Bonetti, op. cit., p. 108. 
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esso nel lavoro di indagine e di repressione di questi tipi di grave 
criminalità.  
Tale organo si propone come centro specializzato a livello 
giudiziario e interlocutore principale nell’adozione di misure 
efficaci contro la criminalità organizzata transnazionale all’interno 
dell’Unione europea.  
Va aggiunto che Eurojust può stabilire contatti con Stati e 
organizzazioni terze, nel caso anche stipulando appositi accordi
229
. 
Esso ha concluso accordi di collaborazione con numerosi paesi 
extra-Ue; ad esempio, «gli Stati Uniti hanno previsto che uno 
specifico magistrato di collegamento possa partecipare alle sue 
attività
230
».  
Eurojust, nel fornire la propria assistenza, opera nel rispetto delle 
normative già esistenti nel settore della cooperazione e alle quali 
sono vincolate le autorità nazionali.  
L’istituzione di Eurojust, quale organo dell’Ue operante nel settore 
della cooperazione giudiziaria in materia penale, costituisce non 
solo un importante tassello in vista del perseguimento dell’obiettivo 
della creazione di quello spazio di libertà, sicurezza e giustizia 
previsto nei Trattati, ma una delle più originali costruzioni ideate 
dal legislatore nell’ultimo decennio. Si tratta infatti di un organo 
che sta assumendo un ruolo sempre più incisivo e sta diventando il 
luogo ove prendono corpo la cooperazione e il coordinamento 
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 N. Parisi, La procura europea: un tassello per lo spazio europeo di giustizia penale, in E. 
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internazionale, anche, e in particolare modo, con riferimento al 
terrorismo
231
 che, dopo i fatti dell’11 settembre, è diventato 
un’emergenza mondiale e costituisce sicuramente una priorità per 
Eurojust.  
Esso costituisce senz'altro un passo in avanti di notevole portata. La 
creazione di tale organo ha rappresentato una novità di assoluto 
rilievo nell’ambito della cooperazione giudiziaria in materia penale, 
orientata ad una logica di vera e propria integrazione tra gli Stati 
membri
232
.  
L’istituzione di Eurojust «rappresenta il primo passo verso un 
sistema di cooperazione internazionale basato su un organo 
verticistico di coordinamento centrale. Questa particolare forma di 
coordinamento si ispira alla esperienza italiana della procura 
nazionale antimafia
233
». L’importanza, sempre più crescente, 
assunta nel corso degli anni, ha permesso a tale organo di svolgere 
un ruolo  centrale nella cooperazione giudiziaria penale.  
Per poter espletare nel migliore dei modi l’attività di coordinamento 
e di collaborazione giudiziaria tra le amministrazioni nazionali, tale 
organo, Eurojust, a tal fine organizza riunioni di coordinamento
234
, 
finanzia e fornisce perizie per le squadre investigative comuni ed 
organizza centri di coordinamento. I centri di coordinamento 
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«prevedono giornate di azione comune, in cui i partecipanti possono 
scambiarsi informazioni su forme gravi di criminalità organizzata 
che interessano più di un paese
235
».  
Per ciò che concerne la sua composizione, l’art. 2 della decisione 
quadro istitutiva dell’organo prevede una composizione “mista”; il 
citato organo, infatti, risulta composto da 27 membri nazionali, 
nominati da ciascuno Stato membro dell’Ue, con la funzione di 
pubblico ministero, giudice o funzionario di polizia con pari 
prerogative
236
. I membri nazionali sono soggetti all’ordinamento 
interno dello Stato membro che ha proceduto alla loro nomina. La 
durata del loro mandato è fissata dallo Stato membro d’origine ed è 
tale da permettere il buon funzionamento dell’Eurojust. 
Alcuni membri nazionali sono assistiti da sostituti, assistenti o da 
esperti nazionali distaccati. Eurojust dispone altresì di un 
segretariato diretto da un direttore amministrativo.  
Gli obiettivi di Eurojust sono puntualmente definiti dall’art. 3 della 
decisione istitutiva, e sintetizzabili in: a) “stimolare e migliorare il 
coordinamento” delle indagini e delle azioni penali tra le 
competenti autorità nazionali degli Stati membri; b) “migliorare la 
cooperazione” tra le competenti autorità degli Stati membri , con 
particolare riferimento alla agevolazione della prestazione della 
assistenza giudiziaria internazionale e della esecuzione delle 
richieste di estradizione; c) “assistere altrimenti” le autorità 
competenti degli Stati membri per “migliorare l’efficacia” delle loro 
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indagini ed azioni penali
237. Ai sensi dell’art. 5 della decisione 
2002/187/GAI, l’Eurojust è legittimata ad agire sia in composizione 
collegiale che tramite uno o più componenti, essenzialmente per 
richiedere agli Stati membri l’avvio di un indagine o di un’azione 
penale per fatti specifici, l’istituzione di un pool investigativo 
comune o lo scambio di informazioni.  
La decisione quadro 2002/475/GAI, istitutiva di Eurojust, è stata 
recepita nell’ordinamento italiano mediante la legge 14 marzo 2005 
n. 41; in particolare, ha previsto il meccanismo di nomina del 
membro italiano e i poteri che gli sono attribuiti. Il membro 
nazionale, distaccato presso Eurojust, viene nominato con decreto 
del ministro della giustizia tra i giudici o i magistrati del pubblico 
ministero. Secondo quanto disposto ex art.4 della legge 41/2005, i 
mandati del membro nazionale distaccato presso l'Eurojust e dei 
suoi assistenti hanno una durata di quattro anni e sono prorogabili 
per non più di due anni.  
Dopo l’adozione del Trattato di Lisbona, che ha previsto l’adozione 
di una futura Procura europea, a partire proprio da Eurojust, il 
Consiglio dell’Ue adottava la decisione 2009/426/GAI238, 
modificativa della precedente, intesa a rafforzare e migliorare le 
attività investigative, il coordinamento investigativo e le richieste di 
assistenza giudiziairia, mediante l’attribuzione di maggiori poteri al 
membro nazionale ed al collegio.  
                                                          
237
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Un’importante novità, apportata dalla decisione da ultimo 
esaminata, è stata la creazione in seno all’Eurojust del c.d. 
OCC(On-Call Coordination), il quale viene disciplinato dall’art. 5-
bis della decisione. Si tratta di un sistema di coordinamento 
permanente, composto da un rappresentante per Stato membro,  in 
grado di garantire un supporto continuo, 24 ore su 24, e in 
qualunque giorno dell’anno, di assistenza in casi urgenti alle 
autorità nazionali
239
. 
 
4. Europol 
L’Europol, l’Ufficio europeo di polizia, è la sede centrale di 
coordinamento delle polizie dei paesi membri e lavora su più fronti 
per il contrasto al crimine organizzato. La sua istituzione «ha 
rappresentato una vera innovazione in termini di cooperazione 
internazionale di polizia
240
».  
Entrato in funzione l’1 ottobre 1998 sulla base della Convenzione 
Europol, adottata dal Consiglio nel 1995, ed attualmente regolato 
dalla decisione 2009/371/GAI
241242, l’Ufficio svolge il compito 
essenziale di appoggiare gli Stati membri nel prevenire ed 
affrontare i crimini legati al terrorismo, traffico illecito di 
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stupefacenti e altre forme di criminalità organizzata, in cui sono 
coinvolti due o più Stati membri. Tra i compiti dell’agenzia 
investigativa, dunque, anche la lotta al terrorismo e al traffico di 
esseri umani che negli ultimi anni, con l’intenso flusso migratorio, 
si è intensificata. Poiché questo vasto flusso migratorio rappresenta 
una sfida di enormi proporzioni, è necessario uno scambio di 
informazioni e di intelligence efficace e tempestivo. Uno Stato 
membro per quanto possa impegnarsi sul terreno non è in grado di 
individuare o affrontare da solo la criminalità organizzata.  
L’Europol mira a realizzare una Europa più sicura, migliorando la 
cooperazione tra le autorità di polizia nazionali dei paesi dell’Ue. 
Tale agenzia è composta da agenti appartenenti alle varie forze di 
sicurezza dei Paesi dell’Ue. Diversi servizi sono offerti 
dall’Europol, resi possibili anche grazie alla posizione centrale che 
ricopre nell’architettura di sicurezza europea, i quali sono 
riconducibili ad esempio al sostegno alle operazioni sul campo delle 
forza di contrasto e allo scambio informazioni sulle attività 
criminali.  
Per svolgere le sue funzioni, Europol gestisce un sistema 
computerizzato di informazioni di raccolta di informazioni 
«alimentato direttamente dagli Stati membri ed è accessibile alla 
consultazione da parte delle unità nazionali e degli agenti di 
Europol appositamente autorizzati
243
».  
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Gli organi di Europol sono: a) il consiglio di amministrazione, il 
quale fornisce un orientamento strategico e sorveglia l’attuazione 
dei compiti di Europol, risulta composto da un rappresentante di 
ciascuno Stato membro. La presidenza del consiglio di 
amministrazione  è assunta dal rappresentante dello Stato membro 
che esercita la presidenza del Consiglio; b) il direttore, nominato 
dal consiglio per un periodo di quattro anni; c) il controllore 
finanziario, nominato dal consiglio di amministrazione e 
responsabile dinanzi ad esso; d) il comitato finanziario, composto 
da un rappresentante per ciascuno Stato membro
244. E’ stata istituita 
un’Autorità comune di controllo, indipendente, che ha il compito di 
vigilare sulle attività di Europol al fine di garantire che la 
memorizzazione, il trattamento e l’impiego dei dati in suo possesso 
non ledano i diritti delle persone interessate
245
.  
In seguito agli attacchi terroristici a Parigi, e ad una minaccia 
terroristica considerata come la più significativa degli ultimi 10 
anni, l’Europol è stato supportato dall’istituzione di un nuovo 
Centro europeo antiterrorismo (ECTC)
246
 che, oltre a rinforzare la 
capacità antiterrorismo di Europol, «offrirà agli Stati membri una 
piattaforma per potenziare la condivisione di informazioni e il 
coordinamento operativo, in particolare nella lotta contro i 
combattenti stranieri, il traffico di armi da fuoco illegali e il 
finanziamento del terrorismo
247
»; nonostante la creazione del 
Centro europeo antiterrorismo, la minaccia di ulteriori attacchi 
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terroristici in Europa rimane alta ed è per tale motivo che è richiesto 
«uno sforzo maggiore di cooperazione e coordinamento a livello 
europeo e internazionale anche perché è stato registrato, seppur al 
di fuori dei confini dell’UE, un aumento della cattura di cittadini 
europei a fini terroristici e l’uccisione di diversi ostaggi248». 
 
5. Strategia antiterrorismo dell’Unione Europea 
Gli Stati membri, al fine di assicurare ai propri cittadini una 
maggiore e più efficace protezione, si sono impegnati a contrastare 
congiuntamente il fenomeno terroristico.  
Di fronte all’attuale minaccia terroristica, l’Unione europea ha 
elaborato una strategia globale. Il Consiglio Europeo, il 30 
novembre 2005, ha tracciato una strategia antiterrorismo
249
 
incentrata su quattro distinti settori d’azione: prevenzione, 
protezione, perseguimento e risposta
250
. Tali settori rappresentano 
una reazione globale e proporzionata alla minaccia terroristica 
internazionale.  
Gli attacchi terroristici patiti per conto del terrorismo islamico 
hanno determinato una forte accelerazione ed intensificazione degli 
interventi da parte dell’Europa sui diversi aspetti relativi alla 
strategia antiterroristica. La strategia adottata a livello dell'UE 
promuove la democrazia, il dialogo e la buona gestione degli affari 
pubblici per contrastare le cause della radicalizzazione, mirando a 
combattere il terrorismo su scala mondiale, nel rispetto dei diritti 
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umani, e a rendere più sicura l’Europa, consentendo in questo modo 
ai cittadini di vivere in uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia.  
Al fine di limitare i rischi derivanti da attentati terroristici ed altri 
rischi correlati alla sicurezza, la strategia richiede una cooperazione 
a livello nazionale, europeo ed internazionale, e, inoltre, stabilisce 
«gli obiettivi cui mirare per impedire il reclutamento di nuovi 
terroristi, assicurare una migliore protezione dei bersagli potenziali, 
indagare sui membri delle reti esistenti, perseguirli e migliorare la 
capacità di risposta e di gestione delle conseguenze degli attacchi 
terroristici
251
». Sul piano della prevenzione, la Strategia intende 
«creare un quadro giuridico solido per impedire l’incitamento alla 
violenza e il reclutamento», individuando i metodi, la propaganda e 
gli strumenti impiegati dai terroristi. In questo arduo compito, che 
vede in primo luogo l’intervento degli Stati membri, «l’Ue 
contribuisce a coordinare le politiche nazionali, a riconoscere le 
buone pratiche e a scambiare le informazioni
252
»; il suo principale 
ruolo consiste nell’assistere e sostenere le autorità degli Stati 
membri nei loro sforzi per contrastare il terrorismo, principalmente 
nell’ambito dei settori di “prevenzione” e “protezione”.  
Per l’Unione europea la sfida al terrorismo può essere osteggiata 
attraverso la cooperazione internazionale, che avvenga nel pieno 
rispetto del diritto internazionale, dei valori fondamentali e delle 
norme in materia di diritti umani. Secondo le intenzioni del 
legislatore europeo, le attività di prevenzione devono consistere nel 
cercare di evitare e contrastare le attività di proselitismo dei gruppi 
                                                          
251
 V. http://register.consilium.europa.eu/   
252
 V. http://eur-lex.europa.eu/    
131 
 
terroristici, rimuovendo le cause della radicalizzazione che rendono 
fertile il terreno per il reclutamento.  
Combattere la radicalizzazione e il reclutamento è una sfida che 
spetta innanzitutto agli Stati membri a livello nazionale, regionale e 
locale. Per rispondere a tale sfida, appare senz’altro importante, 
oltre al potere dei singoli governi, l’impegno di tutti i popoli, 
interno ed esterno al territorio europeo.  
La Strategia antiterrorismo europea «è in piena sintonia con 
l’indirizzo generale che l’Ue ha scelto in tema di politiche di 
sicurezza interna e internazionale: contribuire con la propria azione 
esterna a costruire un mondo più sicuro a livello globale
253
».  
In ottica di prevenzione, la strategia antiterrorismo individua le 
seguenti priorità: 1) elaborare azioni comuni per individuare e 
affrontare comportamenti problematici, in particolare l’uso di 
internet a fini illegali; 2) affrontare l’incitamento alla violenza e il 
reclutamento, segnatamente negli ambienti più propizi alla loro 
diffusione, come ad esempio le prigioni, e luoghi di culto o di 
formazione religiosa, attuando una normativa che definisca reati tali 
comportamenti; 3) sviluppare una strategia riguardo ai media e la 
comunicazione per spiegare meglio le politiche dell’UE; 4) 
promuovere la buona gestione degli affari pubblici, la democrazia, 
l’istruzione e la prosperità economica, attraverso programmi di 
assistenza a livello europeo; 5) sviluppare un dialogo interculturale 
all’interno e fuori dall’Europa; 6) sviluppare un linguaggio non 
emotivo per discutere questi temi; 7) proseguire la ricerca, mettere 
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in comune le analisi e le esperienze per approfondire la 
comprensione delle questioni ed elaborare risposte politiche.  
Il pilastro “protezione” costituisce un altro importante tassello della 
strategia antiterrorismo. Esso mira a stabilire un’azione collettiva 
finalizzata alla protezione delle frontiere, alla sicurezza dei trasporti 
e di tutte le strutture transfrontaliere. Nel corso degli anni si è 
assistito ad un implemento di strumenti indirizzati a rafforzare la 
sicurezza alle frontiere, «tra cui l’introduzione di nuove tecnologie 
per lo sviluppo di un sistema di gestione integrata delle frontiere e 
dei passaporti biometrici. Per migliorare la sicurezza dei trasporti è 
stato elaborato e sviluppato un ampio quadro legislativo, soprattutto 
per l’aviazione civile e il trasporto marittimo254». Al fine di 
pervenire ad una efficace protezione, tra le priorità fondamentali 
figurano: 1) conseguire miglioramenti nella sicurezza dei passaporti 
attraverso l’inserimento di dati biometrici; 2) istituire il sistema 
d’informazione sui visti (VIS) e il sistema d’informazione 
Schengen di seconda generazione (SIS II); 3) sviluppare, grazie 
all’agenzia FRONTEX255, un’effettiva analisi del rischio alle 
frontiere esterne dell’UE; 4) attuare la normativa comune sulla 
sicurezza dell’aviazione civile nei porti e in mare; 5) decidere un 
programma europeo per la protezione delle infrastrutture critiche; 6) 
sfruttare al meglio le attività di ricerca a livello dell’UE.  
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Il terzo settore, quello concernente “il perseguimento”, si esplicita 
nelle attività concrete di contrasto degli elementi terroristici, ad 
esempio ostacolare l’accesso alle attrezzature, tipo armi ed 
esplosivi, che permettono di porre in essere attentati terroristici; 
«smantellare le reti terroriste e i loro agenti di reclutamento e 
contrastare l’uso improprio delle associazioni senza scopo di 
lucro
256
». L’obiettivo cui tende questo terzo settore è di perseguire i 
terroristi, oltre le frontiere, nel rispetto dei diritti umani e del diritto 
internazionale. Al fine di conseguire tali obiettivi, l’Unione Europea 
si è concentrata su diversi ambiti; dal rafforzare le capacità 
nazionali e migliorare le cooperazione e lo scambio di informazioni 
tra polizia e autorità giudiziarie, in particolare mediante Europol ed 
Eurojust, a contrastare il finanziamento del terrorismo e privare i 
terroristi degli strumenti idonei alla preparazione di attacchi con 
finalità di terrorismo.  
Il miglioramento della raccolta e dello scambio delle informazioni 
si è realizzato attraverso l’adozione, nel corso degli anni, di un 
notevole numero di strumenti legislativi europei, quali «la direttiva 
sulla conservazione dei dati, la decisione sul potenziamento della 
cooperazione transfrontaliera e le decisioni quadro sulla 
semplificazione dello scambio di informazioni tra le autorità 
nazionali incaricate dell’applicazione della legge e sul mandato 
europeo di ricerca delle prove
257
». Proprio il mandato d’arresto 
europeo è considerato una misura fondamentale attraverso il quale 
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gli Stati membri avrebbero la concreta possibilità di ottenere prove 
da altri paesi dell’Ue per contribuire alla condanna dei terroristi.  
Le minacce terroristiche sul suolo europeo, in particolare quelle 
relative agli attentati di Parigi e Bruxelles ma senza dimenticare 
ovviamente Madrid e Londra, hanno dimostrato che esse hanno 
origine al di fuori dell’Unione europea. Dunque anche il 
“perseguimento” dovrà avere una dimensione globale. A tale scopo 
l’Ue si è fatta e si farà promotrice di iniziative aventi come 
obiettivo quello di rafforzare «il consenso internazionale tramite le 
Nazioni Unite e altri organismi internazionali e mediante il dialogo 
e accordi con partner chiave (che includano clausole 
antiterrorismo)»
258
.  
Gli strumenti cui si è fatto ricorso al fine del raggiungimento degli 
obiettivi descritti sono: 1) il ricorso alle analisi effettuate dal Centro 
di situazione congiunto (SITCEN) e da Europol; 2) l’adozione del 
mandato d’arresto europeo, il quale sviluppa ulteriormente il 
riconoscimento reciproco delle decisioni giudiziarie; 3) sviluppare 
il principio della disponibilità delle informazioni in materia di 
contrasto al terrorismo; 4) assicurare la piena attuazione e 
valutazione della legislazione vigente nonché la ratifica dei trattati e 
delle convenzioni internazionali; 5) fornire assistenza tecnica al fine 
di consolidare le capacità dei paesi terzi prioritari. La risposta, 
invece, costituisce l’ultimo dei “pilastri” che compongono la 
strategia antiterrorismo. Essa prevede «l’organizzazione delle 
attività da intraprendere in caso di attacco terroristico, con 
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l’obiettivo di ridurre al minimo le conseguenze dell’attacco 
stesso
259
». Gli attacchi terroristici richiedono una risposta efficace. I 
meccanismi di risposta agli attacchi terroristici presentano elementi 
simili a quelli in vigore per la gestione delle catastrofi naturali, 
tecnologiche o provocate dall’uomo; per prevederli sembra utile 
sfruttare le strutture esistenti e i meccanismi europei di protezione 
civile, predisposti dall’Unione europea per reagire ad altre gravi 
crisi europee ed internazionali. Una banca dati dell'UE propone 
l'inventario delle risorse e dei mezzi che gli Stati membri 
potrebbero mobilitare in caso di attacco terroristico. Gli Stati 
membri hanno svolto, e continuano a svolgere, un ruolo di rilievo 
«nella risposta d’emergenza ad un evento terroristico nel loro 
territorio
260
». Le priorità in questo settore comprendono 
l'elaborazione di modalità UE di coordinamento per la gestione 
delle crisi, la revisione del meccanismo di protezione civile, lo 
sviluppo della valutazione dei rischi o la condivisione di migliori 
pratiche sull'assistenza alle vittime del terrorismo. 
 
6. La risposta dello Stato italiano al terrorismo. La legislazione 
antiterrorismo in Italia: legge 438/01 e 155/05.  
Lo Stato italiano ha risposto con immediatezza alla minaccia 
terroristica dopo l’11 settembre 2001, in linea con le relative 
risoluzioni, adottate in sede di Nazioni Unite, e con vari strumenti 
normativi adottati in sede europea.  
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L’allarme generato dagli episodi scaturiti dagli attacchi terroristici 
ha determinato, anche all’interno del nostro paese, una forte ripresa 
dell’attività normativa di contrasto al terrorismo. L’11 settembre 
rappresenta senza dubbio un punto di svolta importante in materia 
di antiterrorismo, con non indifferenti ricadute nell’ordinamento 
italiano.  
 
Nell’affrontare la minaccia terroristica transnazionale, l’Italia si è 
avvalsa in concreto di un complesso apparato di interventi 
normativi, adottati in particolare a partire dal 2001. All’interno 
dell’ordinamento giuridico italiano, le emergenze collegate alla 
lotta la terrorismo internazionale «hanno determinato una 
estensione dell’ambito operativo delle misure di prevenzione in 
senso stretto e, in generale, degli atti e dei provvedimenti volti a 
prevenire la commissione dei reati riconducibili alla criminalità 
organizzata ed al terrorismo»
261
. Le diverse normative adottate in 
Italia negli anni successivi al fatidico 11 settembre, non 
rappresentano «la risposta ad una emergenza interna in atto, ad uno 
stato di pericolo per l’ordinamento democratico e la stabilità del 
sistema politico che lo esprime, rivelandosi piuttosto espressione, 
forse enfatica, del modo con cui il nostro Paese aderisce ad una 
lotta comune dei paesi “civili” contro un fenomeno globale»262.  
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La peculiarità del caso italiano è costituita dalla coesistenza  di 
discipline introdotte in diversi, delicati momenti della storia del 
Paese, alcune delle quali non sono esplicitamente rivolte a regolare 
le ipotesi di attività terroristiche, rappresentando in ogni caso un 
punto di riferimento per la gestione di tali circostanze
263
.   
Per contrastare il fenomeno terroristico è stata posta in essere 
un’articolata attività di prevenzione, onde prevenire le minacce alle 
istituzioni democratiche. Tali azioni di prevenzione e contrasto 
sono state riprese con forza dopo l’11 settembre. All’indomani degli 
attacchi di New York, considerato oltretutto la gravità della 
minaccia terroristica «impostasi all’attenzione per particolare 
aggressività e accertate o presunte ramificazioni internazionali
264
», 
il Governo italiano ha adottato con urgenza il decreto legge n. 374 
del 2001, convertito con legge n. 438 del 2001
265
, recante 
“disposizioni urgenti per contrastare il terrorismo internazionale”.  
Occorre ricordare che, ancora prima dei ricordati attacchi del 
settembre 2001, nel nostro paese vigeva una legislazione, per lo più 
a “carattere emergenziale”, adottata durante il periodo del 
terrorismo di matrice politica( i c.d. anni di piombo) e quello di 
stampo mafioso
266
. Fra gli interventi legislativi, occorre menzionare 
la legge n. 152 del 1975 (c.d. legge Reale) e il decreto legge n. 625 
del 1979, convertito con modificazioni dalla legge n. 15 del 1980 
(c.d. legge Cossiga), noto per aver introdotto specifici reati, puniti 
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con pene molto severe, quali l’associazione con finalità di 
terrorismo o di eversione dell’ordine democratico; l’attentato alla 
vita o alla incolumità di una persona per finalità di terrorismo o di 
eversione dell’ordine democratico267.  
I provvedimenti adottati da parte del Governo italiano per 
fronteggiare la minaccia terroristica presentano, per molti aspetti, 
elementi simili a quelli posti «a fondamento della legislazione 
varata per fronteggiare l’emergenza degli anni di piombo»268.  
Per ciò che concerne il decreto n. 374 del 2001, convertito nella 
legge 438 del 2001, si può senz’altro dire che si tratta di un 
provvedimento di notevole impatto tramite il quale, oltre 
all’introduzione all’interno del codice penale la fattispecie di 
terrorismo internazionale, si è proceduto ad inserire nel «nostro 
ordinamento norme di carattere penale e processual-penale dirette a 
consentire una più efficace prevenzione e repressione degli atti di 
terrorismo a carattere transnazionale»
269
.  
Con La legge n. 438 del 2001 si riscrive quasi per intero la rubrica 
dell’art. 270-bis del codice penale, aggiungendo al termine 
“terrorismo” l’espressione “anche internazionale”. Tale norma è 
stata introdotta nell’ordinamento per reagire al dilagante fenomeno 
terroristico, successivamente oggetto di rilevanti modifiche dopo i 
tragici episodi dell’11 settembre 2001, determinando quest’ultimi 
una svolta epocale nelle esigenze di tutela dell’ordine pubblico e 
rendendo pertanto urgente la necessità di rafforzare gli strumenti di 
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prevenzione e contrasto nei confronti del terrorismo internazionale, 
attraverso idonee misure sanzionatorie ed efficaci strumenti 
procedimentali.  
La nuova normativa, introdotta nell’ordinamento italiano, 
rappresenta uno sforzo notevole ed una positiva risposta ai 
molteplici aspetti complessi collegati al terrorismo di matrice 
internazionale. Più precisamente, l’art. 1 ha infatti introdotto, 
all’interno dell’art. 270-bis del codice penale, una nuova fattispecie 
di reato rubricata come “associazione con finalità di terrorismo 
anche internazionale e di eversione dell’ordine democratico”. La 
fattispecie delittuosa punisce «chiunque promuove, organizza, 
dirige o finanzia associazioni che si propongono il compimento di 
atti di violenza con finalità di terrorismo o di eversione dell’ordine 
democratico». La finalità di terrorismo internazionale ricorre anche 
nel caso in cui gli atti di violenza sono rivolti contro uno Stato 
estero, un’istituzione o un organismo internazionale.  
L’impossibilità di applicare l’art. 270 bis c.p. alle strutture operanti 
nel nostro territorio con finalità di terrorismo, avrebbe potuto 
rendere il territorio italiano «una sorta di “oasi di impunità” per tali 
organizzazioni, in quanto prive di rilevanza penale. Da qui, quindi, 
nasce l’esigenza per il nostro legislatore di adeguare la normativa 
italiana anche al fine di poter adempiere agli impegni assunti in 
ambito internazionale rispetto ad una strategia unitaria di risposta al 
manifestarsi di forme violente di attacco alle istituzioni 
democratiche
270
».  
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La normativa in questione ha inoltre potenziato l’apparato 
investigativo e repressivo nello specifico settore del terrorismo,  
prevedendo nuove norme in tema di intercettazioni preventive
271
 e 
di fermo di polizia, «ma assicurando il controllo della autorità 
giurisdizionale
272
». Tramite la stessa legge è stato introdotto anche 
l’art. 270-ter, il quale introduce il reato di “assistenza agli associati” 
di organizzazioni terroristiche, in virtù del quale vengono puniti 
coloro i quali diano ospitalità, vitto, alloggio, mezzi di trasporto, 
strumenti di comunicazione a soggetti coinvolti in associazioni 
classificabili quali terroristiche. 
Nel 2005, successivamente ai tragici eventi di Londra e Sharm el 
Sheikh, è stata adottato con grande celerità e con una maggioranza 
significativamente ampia, a conferma dell’impegno di cui si era 
fatta carico l’Italia nella lotta al terrorismo, il decreto legge n. 144, 
convertito con modificazioni dalla legge n. 155 del 2005(c.d. 
decreto-legge Pisanu), con il quale sono state approvate le “misure 
urgenti per il contrasto del terrorismo internazionale”. 
Indubbiamente, dopo i drammatici episodi di Madrid e Londra, vi 
era una diffusa attesa di una sollecita concretizzazione della volontà 
espressa dalla maggioranza delle forze politiche, di fronteggiare 
un’emergenza del terrorismo via via più preoccupante.  
Ancora una volta lo Stato italiano si è trovato dinanzi al fatto di 
dover fronteggiare una situazione decisamente straordinaria, quale 
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l’emergenza legata predetto fenomeno, tentando di operare un 
giusto bilanciamento tra esigenze di sicurezza e la tutela dei diritti 
degli individui. Il Ministro Pisanu ha sottolineato come «uno degli 
elementi indispensabili per rendere la risposta chiara, forte e 
vincente è, senza alcun dubbio, la capacità di adeguare i sistemi 
giuridici occidentali alle caratteristiche insidiose e sfuggenti del 
terrorismo islamista»
273
.  
Il primo dato, risultante dalla suddetta normativa, è l’estensione dei 
poteri di intervento autonomo, anche precautelare, delle forze di 
polizia e l’inasprimento delle norme già operanti. I tratti salienti che 
emergono dal provvedimento infatti prevedono: a) il potenziamento 
degli strumenti di indagine e di controllo, con particolare attenzione 
all’accertamento dell’identità e l’uso di documenti falsi; b) 
interventi in materia di fermo e di arresto ed aggiornamento delle 
misure di prevenzione, anche di carattere patrimoniale, in funzione 
antiterrorismo; c) la salvaguardia per un periodo stabilito, dei dati 
essenziali relativi al tracciamento delle comunicazioni telefoniche e 
telematiche e, più in generale, alle misure ammnistrative utili per 
controllare attività “sensibili” ai fini della prevenzione del 
terrorismo; d) ampliamento dei servizi di vigilanza esperibili con 
guardie giurate (porti, stazioni ferroviarie e metro, mezzi di 
trasporto pubblici).  
La legge estende ai servizi segreti la facoltà di richiedere, su delega 
del Presidente del Consiglio dei ministri, le intercettazioni 
telefoniche preventive previste dall’antecedente legge n. 438 del 
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2001; sospende, fino al termine del 31 dicembre 2007, la 
distruzione dei tabulati telefonici e dei dati sul traffico informatico, 
introducendo altresì i reati di “arruolamento con finalità di 
terrorismo anche internazionale”, previsto ex art. 270-quater c.p., e 
quello di “addestramento ad attività con finalità di terrorismo anche 
internazionale”, contenuto all’interno del successivo art. 270-
quinquies c.p.  
E’ previsto inoltre un aumento delle pene fino alla metà se 
l’istigazione o l’apologia di reato riguardano il delitto di terrorismo 
ovvero i crimini contro l’umanità.  
I provvedimenti fin qui citati si collocano in un contesto normativo 
che riflette chiare quanto legittime preoccupazioni di fornire una 
risposta politica ad una emergenza di bruciante e triste attualità, 
come quella del terrorismo internazionale. 
 
6. 1.  Il nuovo decreto legge antiterrorismo n. 7 del 2015. 
Per rafforzare le misure di prevenzione e contrasto al terrorismo, il 
legislatore italiano è intervenuto di recente con il decreto legge n. 7 
del 2015
274
 recante «Misure urgenti per il contrasto del terrorismo, 
anche di matrice internazionale[…]», convertito con modificazione 
dalla legge n. 43 del 2015.  
Il decreto legge costituisce dunque la risposta del nostro Governo 
all’escalation di minacce di attentati da parte dello Stato islamico, 
concentrandosi in particolare sull’aggiornamento delle misure di 
prevenzione e contrasto del terrorismo, e inoltre «contiene norme 
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destinate ad incidere su molteplici settori dell’ordinamento 
giuridico e delle relazioni internazionali
275
». Si tratta di un 
provvedimento adottato con una certa celerità sull’onda della 
preoccupazione prodotta da un doloroso episodio di terrorismo.  
Nel testo vengono introdotte misure urgenti per il contrasto del 
terrorismo e si stabilisce la proroga delle missioni internazionali 
delle forze armate, della polizia e delle iniziative di cooperazione 
allo sviluppo. La legge rafforza la normativa penale in materia di 
terrorismo internazionale ed «interviene con disinvoltura su più 
terreni dell’ordinamento giuridico276».  
Il Consiglio dei Ministri ha, dunque, approvato un decreto-legge 
molto importante che ha stabilito una serie di nuove regole molto 
dure, molto serie e soprattutto molto in linea con la normativa 
internazionale di contrasto al terrorismo internazionale, anche di 
matrice religiosa.  
La lotta al terrorismo «rappresenta una grave sfida per le società 
moderne
277
» e richiede, pertanto, una strategia complessiva per 
fornire una risposta efficace e trasparente ad una minaccia di tale 
entità. La strage ai danni del giornale satirico “Charlie Hebdo” e, 
anche se successivo al d.l, l’efferato attacco terroristico dei mesi 
scorsi a Bruxelles hanno creato una situazione tale da poter 
«giustificare la necessità e l’urgenza di assicurare misure più 
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efficaci finalizzate alla prevenzione, al contrasto e alla repressione 
del terrorismo anche internazionale»
278
.  
Secondo alcuni tale provvedimento si inserisce «nel solco di una 
strategia politico-criminale incentrata sulla mera risposta in chiave 
securitaria ed emergenziale al forte allarme sociale generato da 
fenomeni criminosi gravi e complessi»
279
.  
Tra le novità di maggior rilievo del pacchetto antiterrorismo, è 
previsto l’innalzamento delle pene per il delitto di “arruolamento 
con finalità di terrorismo anche internazionale” finalizzato a punire 
i c.d. foreign fighter e chi supporta indirettamente, anche attraverso 
finanziamenti, propaganda o organizzazione di viaggi, attività di 
terrorismo nonché chi si addestra al terrorismo e chi lo fa attraverso 
strumenti telematici o informatici. Tra i punti chiave rientra la 
previsione della pena della reclusione, dai 5 ai 10 anni, per i 
cosiddetti “lupi solitari”, ovvero il singolo terrorista, non legato a 
gruppi, che si “auto-addestra” a tecniche per commettere atti 
terroristici. Le pene previste sono aumentate se il fatto è commesso 
tramite l’uso di strumenti informatici o telematici.  
Sul piano della tutela dei diritti fondamentali, la possibilità di 
eseguire intercettazioni e controlli preventivi delle comunicazione 
quando le stesse appaiono come necessarie al fine di acquisire 
notizie riguardanti i delitti di terrorismo commessi utilizzando 
tecnologie informatiche o telematiche, questa scelta «appare 
discutibile, poiché invade con prepotenza la sfera della libertà di 
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espressione, anche al di fuori di un effettivo allarme sociale o di 
adesione ad un’organizzazione - o ad un messaggio – terroristico. A 
titolo di esempio, basti pensare che potrebbe essere considerata 
apologia a mezzo internet l’opinione favorevole – od il biasimo non 
sufficientemente  incondizionato – espressa su un social network 
riferita ad esempio alle proteste No-Tav in Val di Susa, o talune 
organizzazioni per la liberazione della Palestina. Il concetto di 
terrorismo, infatti, sa da un lato si ricava dalle modalità delle azioni, 
dall’altro è condizionato dall’inserimento di un movimento nelle 
liste delle Nazioni Unite o di altre organizzazioni 
sovranazionali
280
». La misura è giustificata dalla «particolare 
insidia del ricorso a tali mezzi, che diventa un’altra arma in mano ai 
terroristi che la utilizzano per alimentare il clima di terrore e per 
reclutare nuovi sostenitori»
281
.  
Se da un lato l’emergenza e la gravità della minaccia sono tali da 
giustificare interventi eccezionali in materia di prevenzione e 
repressione, dall’altro lo Stato non dovrà abbassare il livello di 
guardia in materia di rispetto dei diritti umani e di principi 
fondamentali di civiltà giuridica. Tuttavia, anche in delicati 
momenti come questi, appare necessario mantenere un delicato 
equilibrio tra politiche di sicurezza da una parte, e diritti 
fondamentali, libertà individuali e garanzie dello Stato di diritto 
dall’altra.  
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In termini di inquadramento generale, va sottolineato come tale 
provvedimento, adottato in seguito agli attentati parigini, si 
inserisca in linea di continuità con quanto svolto dal legislatore del 
2001 e del 2005, il quale si è attivato a più riprese in conseguenza 
di emergenze contingenti piuttosto che curare la predisposizione di 
un apparato normativo autonomo e complesso. Infatti, 
differentemente da paesi quali Spagna e Regno Unito, l’esperienza 
italiana in materia di contrasto al terrorismo è stata caratterizzata 
«dall’adozione di norme emergenziali che non sono state una 
reazione ad atti violenti che si sono verificati sul territorio 
italiano»
282
.  
La novità più rilevante, dal punto vista istituzionale, concerne 
l’attribuzione all’attuale Direzionale nazionale antimafia e al 
Procuratore nazionale antimafia di competenze aggiuntive in 
materia di coordinamento del contrasto al terrorismo. In  
particolare, il provvedimento introduce norme finalizzate a 
garantire un coordinamento su scala nazionale delle indagini e dei 
procedimenti di applicazione delle misure di prevenzione in materia 
di terrorismo, attribuendo a tal fine specifiche funzioni al 
Procuratore Nazionale Antimafia. Dopo i fatti di Parigi del gennaio 
2015, infatti il legislatore italiano decise di intervenire sul piano 
normativo per rafforzare il contrasto al terrorismo internazionale, 
incidendo sull’architettura ordinamentale e attribuendo alla 
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preesistente Direzionale nazionale antimafia anche le competenze 
di coordinamento e di impulso in materia di contrasto al terrorismo.  
Tale scelta attuata dal nostro legislatore non fu proprio scontata, 
atteso che da alcuni anni si contendevano il campo due ipotesi. La 
prima ipotesi verteva sulla possibilità di estendere e potenziare i 
poteri del Procuratore nazionale antimafia anche all’antiterrorismo. 
La seconda, invece, riguardava la ipotetica costruzione di una 
procura ad hoc sull’antiterrorismo. Ebbene, prevalse la prima 
ipotesi, con la convinzione che questa prevalenza sia attribuibile 
non solo al fatto che la Procura nazionale antimafia fino a questo 
momento aveva dato buona prova, nei 23 anni di sua vita, nel 
saperne coordinare le indagini in materia di antimafia, ma forse 
perché erano evidenti, e da diverso tempo, gli intrecci tra 
criminalità organizzata di tipo mafioso e terrorismo nazionale, 
interno ed internazionale
283
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OSSERVAZIONI CONCLUSIVE 
Le drammatiche cronache degli ultimi mesi hanno riportato 
all’attenzione dell’opinione pubblica mondiale la minaccia dello 
Stato islamico. Ormai è chiaro: l’Isis è in guerra con il resto del 
mondo. La minaccia del terrorismo jihadista si è trasformata 
sensibilmente in questi anni, ponendo quindi sfide in parte nuove. 
E’ in atto una forte accelerazione degli eventi in qualche modo 
connessi al fenomeno terroristico e l’interrogativo che in molti si 
pongono in questo particolare momento storico concerne le 
modalità attraverso le quali contrastare questa tipologia di 
terrorismo. I recenti attentati in Europa hanno prodotto la necessità, 
per l’Unione europea, di intervenire mettendo in atto politiche di 
ogni genere per prevenire e combattere il terrorismo. L’Europa  è 
impegnata in una vera e propria guerra contro il terrorismo. La sfida 
attuale al terrorismo, e in generale al settore della sicurezza,  
richiede, infatti, un’azione da parte delle istituzioni che deve essere 
determinata, dinamica e coerente, oltre ad una cooperazione tra 
stati, i quali dovranno scambiarsi le informazioni chiave, più 
efficiente. Per fare ciò risulta di fondamentale importanza 
l’impegno di tutti gli Stati membri della Comunità internazionale. 
Assistendo all’escalation di attentati terroristici posti in essere dal 
terrorismo di matrice religiosa, si può asserire che non basta una 
qualsiasi reazione militare, per quanto dura, a fermare le bombe o 
un individuo disposto a suicidarsi per fede, poiché la violenza 
genera sempre altra violenza e non è da considerarsi mai la 
soluzione a problemi di questo tipo. 
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Il terrorismo internazionale ha generato un’importante riflessione 
sulla necessità preminente di garantire la sicurezza collettiva, 
spingendo i legislatori dei vari Stati membri a progettare una 
strategia fondata sulla prevenzione e il contrasto a tale fenomeno ed 
a potenziare le attività congiunte di intelligence internazionali. Le 
misure di contrasto al terrorismo internazionale non devono però 
mettere in gioco la democrazia e le libertà fondamentali raggiunte. 
Il tema in questione è molto complesso in quanto la ricerca di un 
ragionevole bilanciamento tra tutela della sicurezza e garanzia delle 
libertà fondamentali è un’impresa ardua. 
Questa battaglia può essere vinta restaurando le necessarie 
condizioni di tranquillità e sicurezza, seppur con minime riduzioni 
dei nostri diritti fondamentali. Bisogna evitare di limitare diritti e 
libertà, in nome di una sicurezza per di più incerta, altrimenti 
ciascun individuo diverrà prigioniero di sé stesso, incarcerato dietro 
le sbarre della vita quotidiana. I terroristi uccidono e quando non 
riescono nell’intento vogliono  far vivere nella paura. Perciò, 
innanzitutto, occorre non rinunciare alla propria libertà, alla propria 
identità e in questo caso è utile ricordare anche l’appello del Papa a 
far sì che le chiese siano sempre e comunque un punto fisso e luogo 
di conforto. Siamo consapevoli di star trascorrendo un momento 
difficile, ma la storia dell’Italia dimostra che, nonostante tutto, 
affronta giorno per giorno la sfida del terrorismo internazionale, 
senza dimenticare quella della mafia, la quale voleva e vuole 
mettere in ginocchio il paese dagli anni Novanta, un paese che ha 
diverse difficoltà, ma che è dotato di straordinaria forza di reazione. 
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Quindi è assolutamente cruciale non correre il rischio dell’isteria, 
da un lato, e neanche quello della sottovalutazione, dall’altro.  
La lotta al terrorismo deve essere affrontata politicamente, 
culturalmente, poi con un sistema di intelligence e servizi europei 
che si coordinano e collaborano, ed è quindi con l’unità dell’Europa 
che si conduce questa battaglia. Se manca questa forza di coesione 
sarà impossibile contrastare efficacemente il fenomeno del 
terrorismo. 
La minaccia terroristica, riaffacciatasi con prepotenza con i fatti di 
Parigi e Bruxelles, non deve indurci a commettere errori analoghi a 
quelli verificatisi all’indomani dell’11 settembre, quando con il 
Patriot Act si è ricorso a misure fortemente limitative della libertà e 
dei diritti fondamentali. La tutela della pubblica sicurezza non deve 
trasformarsi in ragione posta a fondamento di campagne di 
terrorismo psicologico, atte a garantire un sempre più efficace 
controllo sociale. Occorre fare leva sui nostri valori, principi e 
diritti: tutelarli e renderli un nostro punto di forza. Le politiche di 
prevenzione del terrorismo dovranno basarsi nel lungo periodo sul 
potenziamento del dialogo interculturale, dell’educazione e 
dell’integrazione sociale. Occorre incentivare la cooperazione di 
polizia e lo scambio di informazioni tra Stati membri, nonché 
continuare a perseguire il contrasto di ogni forma di finanziamento 
delle reti terroristiche in modo da ottenerne il loro definitivo 
smantellamento. 
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